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ПРЕДИСЛОВИЕ 

 
 
 
 
Формирование многоукладной экономики, переход к рыночным отно-

шениям принципиально изменили положение регионов в общей системе 
управления. Начался процесс самоопределения различных экономических 
структур с выяснением их места в новой общественно-экономической систе-
ме, взаимосвязей с другими структурами и финансовых источников, обеспе-
чивающих их непрерывное воспроизводство. Появилась необходимость в 
формировании региональной политики государства, которая способствовала 
бы укреплению общего экономического пространства, гармонизации уровней 
социально-экономического развития регионов, их экономическому росту и 
устойчивому социальному развитию.  

В силу исторических причин, сложившаяся неоднородность экономи-
ческого пространства России оказывает значительное влияние на эволюцию 
территориально-административного устройства, структуру и эффективность 
экономики, стратегию институциональных преобразований и региональную 
политику. Поэтому вопрос о региональной экономической политике субъекта 
Федерации имеет большое значение с разных точек зрения.  

В экономических исследованиях проблемы региональной политики ис-
следуются с точки зрения различных аспектов: отношения между элементами 
внешней и внутренней среды региона, обеспечение комплексного социально-
экономического развития региона, согласование интересов государства и ре-
гионов, комплексное решение проблем социально-экономического развития 
регионов на основе использования их конкурентных преимуществ, совокуп-
ность региональных аспектов различных видов политик, взаимодействие ин-
теграции и самостоятельности регионов в едином экономическом простран-
стве, неравенства в социальном и экономическом развитии регионов1. 

Проблема совершенствования региональной экономической политики, 
безусловно, является одной из приоритетных в современных исследованиях. 
Вместе с тем решение этой проблемы происходит в период становления но-
вой системы управления экономикой РФ, когда еще нет устоявшихся пред-
ставлений о распределении полномочий, адекватном распределению бюджет-

                                                      
1 Среди отечественных ученых, внесших значительный вклад в теорию и методологию 

разработки региональной экономической политики, следует назвать С.С. Артоболевского, 
М.К. Бандмана, А.Г. Гранберга, А.Л. Гапоненко, Ю.Н. Гладкого, Г.В. Гутмана, О.Г. Дмитриеву, 
Ю.С. Дульщикова, А.А. Кисельникова, В.В. Кистанова, Г.А. Ковалеву, В.В. Котилко, В.В. Ку-
лешова, Б.Л. Лавровского, В.Н. Лаженцева, Н.И. Ларину, В.Н. Лексина, С.Н. Леонова, О.П. Ли-
товку, В.Я. Любовного, А.С. Маршалову, П.А. Минакира, Н.Н. Михееву, Н.Н. Некрасова., 
Б.П. Орлова, А.К. Осипова, Г.Б. Поляка, А.О. Полынева, О.С. Пчелинцева, Н.М. Ратнер, 
В.Е. Селиверстова, П.Е. Семенова, Л.В. Смирнягина, В.И. Суслова, С.А. Суспицына,  А.И. Та-
таркина, В.С. Фатеева, А.И. Чистобаева, Е.Г. Чистякова, Г.Г. Шалмину, А.И. Швецова, 
Р.И. Шнипера, Б.М. Штульберга.  



 4 

ных ресурсов, и разрешении противоречий между правовыми полномочиями 
территориальных образований различного уровня и финансово-экономиче- 
скими возможностями реализации этих прав.  

Актуальность исследования данной проблемы усиливается тем обстоя-
тельством, что региональная политика на субфедеральном уровне только фор-
мируется, ее становление осуществляется в условиях слабой разработанности 
проблем управления пространственным развитием и методов интеграции му-
ниципального уровня в общую систему управления субъектом Федерации.  

Целью исследования, представленного в монографии, является разра-
ботка концепции региональной экономической политики развития субъектов 
Федерации и муниципальных образований, которая призвана отражать их 
конкурентные преимущества, инвестиционную привлекательность и необхо-
димость эффективного использования бюджетных средств для создания бла-
гоприятных условий жизни населения.  

Особенность нового подхода к разработке концепции региональной 
экономической политики субъекта Федерации состоит в том, что предполага-
ется рассматривать в единстве вопросы регионального и муниципального 
управления при разработке такой подсистемы управления муниципальными 
образованиями, которая бы являлась частью общей системы управления со-
циально-экономическим развитием субъекта Федерации. При этом обосновы-
вается необходимость разработки эффективной системы региональной эко-
номической политики на субфедеральном уровне, обеспечивающей рост кон-
курентоспособности региональных систем и муниципальных образований, 
что может стать главной предпосылкой последовательного и успешного про-
движения по пути реализации их конкурентных возможностей.  

Методологической основой исследования, представленного в монографии, 
является теория регионального воспроизводства, позволяющая обосновать пол-
номочия и функции управления на региональном и муниципальном уровне. На 
основе данной методологии предлагается комплексное исследование противоре-
чий пространственного развития, форм и методов их разрешения, анализ функ-
ций управления различных уровней территориальной системы, анализ формиро-
вания и распределения финансовых потоков в регионе, оценка источников фор-
мирования инвестиционных ресурсов и инструментов региональной политики.  

В экономических и географических исследованиях представлены раз-
личные определения региональной политики. Довольно распространенным 
является определение региональной политики как деятельности органов вла-
сти по управлению социально-экономическим развитием регионов страны. 
Вместе с тем некоторые ученые отмечают целенаправленный и системный 
характер этой деятельности, определяя региональную политику как целена-
правленную деятельность органов власти, как систему намерений и действий, 
реализующую интересы государства, как систему мер, осуществляемых реги-
ональными властными структурами1. 

                                                      
1 Лексин В.Н., Швецов А.И. Государство и регионы. Теория и практика государственно-

го регулирования территориального развития. – М., 2003.  
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Ряд ученых-регионалистов делают акцент на взаимодействии регио-
нальной политики с общей системой государственного управления, определяя 
региональную политику как особую подсистему государственного регулиро-
вания, ориентированную на достижение определенных целей регионального 
развития, как особый вид государственной экономической политики, направ-
ленной на государственное регулирование территориального развития1. 

Другие авторы акцентируют внимание на таком свойстве региональной 
политики, как обеспечение оптимального развития регионов и наиболее эф-
фективного решения территориальных проблем. Так, региональная политика 
определяется как деятельность органов государственной власти и управления 
по обеспечению оптимального развития субъектов Федерации и решению 
территориальных проблем межрегионального и общегосударственного харак-
тера2. В одном из проектов концепции региональной политики региональная 
политика определялась как правовая, экономическая и социальная деятель-
ность центрального и регионального управления по оптимизации взаимодей-
ствия Федерации и регионов для достижения максимально эффективного раз-
вития как страны в целом, так и регионов.  

Следует отметить ряд определений региональной политики, в которых 
особое внимание уделяется обеспечению эффективного взаимодействия центра 
и регионов, а также регионов между собой. Так, под региональной политикой 
понимается сфера деятельности по управлению экономическим, социальным и 
политическим развитием страны в пространственном, региональном аспекте, 
связанная с взаимоотношениями между государством и районами, районов 
между собой3, а также обращается внимание на направленность региональной 
политики на достижение позитивных сдвигов или на предотвращение ухудше-
ния ситуации в территориальной организации и структуре общества и/или хо-
зяйства и осуществляемой присущими ей методами4. Довольно емким с точки 
зрения учета различных аспектов регионального управления является опреде-
ление региональной политики как системы целей и задач органов государ-
ственной власти по управлению политическим, экономическим и социальным 
развитием регионов страны, а также механизма их реализации5.  

В проекте Концепции совершенствования региональной политики глав-
ный акцент был сделан на ее направленности на сокращение различий в уровне 
социально-экономического развития субъектов Федерации, а также на обеспече-
ние баланса между наращиванием экономического потенциала субъектов Феде-
рации и формированием комфортной среды обитания для населения, созданием 
равных возможностей для граждан независимо от места проживания в осуще- 
                                                      

1 Михеева Н.Н. Региональная экономика и управление. – Хабаровск, 2000. 
2 Штульберг Б.М., Введенский В.Г. Региональная политика России: теоретические осно-

вы, задачи и методы реализации. – М., 2000.  
3 Гладкий Ю.Н., Чистобаев А.И. Основы региональной политики. – М., 1998.  
4 Региональная политика, направленная на сокращение социально-экономической и 

правовой асимметрии / под ред. В.Е. Селиверстова и Д. Юилла. – Новосибирск, 2000.  
5 Основные положения региональной политики в Российской Федерации (Утверждено 

Указом Президента РФ от 3 июня 1996 г.)  /  Собрание законодательства Российской Федера-
ции. – 1996. – № 23. – Ст. 2256.  
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ствлении ими своих социальных и экономических прав и удовлетворении  
потребностей. Этот подход резко отличается от разработанного ранее проекта 
Федерального закона «Об основах государственной региональной политики,  
порядке ее разработки и реализации» и Концепции стратегии социально-
экономического развития регионов Российской Федерации, в которых вместо 
политики сокращения региональных различий предлагался переход к политике 
поляризованного развития и поддержания регионов-локомотивов1. 

В современных экономических исследованиях принято выделять два 
уровня региональной политики – федеральный и субфедеральный. Они разли-
чаются между собой по объекту и субъектам регулирования, масштабам реша-
емых задач, используемым методам. Так, на федеральном уровне регулируют-
ся главным образом межрегиональные неравенства, на субфедеральном – 
внутрирегиональные. Федеральные органы законодательной и представитель-
ной власти являются основными субъектами федеральной региональной поли-
тики; региональные органы власти, соответственно,  субъектами субфедераль-
ной региональной политики. Региональные органы власти выступают в двоя-
кой роли: как субъекты федеральной региональной политики (в части 
управления социально-экономическим развитием региона в целом) и одновре-
менно как основные субъекты федеральной политики (в части территориаль-
ной организации хозяйства и условий жизнедеятельности населения региона).  

Под региональной экономической политикой субъекта Федерации при-
нято понимать совокупность оказываемых органами исполнительной и зако-
нодательной власти субъекта Федерации управленческих воздействий на   
регулируемые процессы с использованием тех или иных способов (лимити-
рование, стимулирование, консультирование) и законных средств (законо- 
дательство, институциональные преобразования, ресурсы воспроизводства) с 
тем, чтобы ориентировать его на достижение сформулированных в результате 
демократических процедур целей и параметров, обеспечив при этом разум-
ный компромисс интересов субъектов социально-экономических отношений 
территории, затрагиваемых данной политикой2. 

Проведенное исследование позволяет сделать вывод о том, что развитие 
теории региональной политики происходит на основе осмысления новых про-
цессов и явлений, происходящих в ходе структурной трансформации экономики, 
усиления ориентации на решение комплексных региональных социально-
экономических и экологических проблем, требующих междисциплинарного 
подхода, совершенствования методологии разработки региональной политики. С 
учетом данных направлений было признано необходимым рассмотреть в моно-

                                                      
1 Критический анализ данных документов содержится в работах: Селиверстов В.Е. 

Мифы и рифы территориального развития и региональной политики России // Регион: эконо-
мика и социология. – 2008. – № 2;  Селиверстов В.Е. Новая концепция совершенствования  
региональной политики в Российской Федерации // Регион: экономика и социология. – 2008. – 
№ 4. 

2 Кисельников А.А. Субъекты Федерации: управление в период реформ. – Новосибирск, 
2002; Ларина Н.И. Региональная экономическая политика властей разного уровня: цели, сред-
ства, результат. – Новосибирск, 2008.  
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графии концептуальные принципы субфедеральной экономической политики 
и  особенности ее разработки и реализации в субъектах Федерации. 

В монографии обосновывается, что разработка новой концепции регио-
нальной экономической политики субъекта Федерации предполагает исследова-
ние экономических интересов и противоречий, возникающих при формировании 
и развитии региональной системы, а также с учетом интересов всех групп мест-
ного сообщества, заинтересованных в социально-экономическом развитии реги-
она на основе повышения его конкурентоспособности. Для этого предполагается 
разработка элементов субфедерального механизма финансовой поддержки му-
ниципальных образований, включающего формы и методы оказания финансо-
вой помощи, основанные как на реализации принципов справедливого формиро-
вания межбюджетных отношений, так и принципов экономической эффективно-
сти.  

Монография включает два раздела.  В первом разделе исследуются  
методологические проблемы разработки субфедеральной экономической по-
литики:  

♦ разработка концепции региональной политики субъекта Федерации 
на основе новой технологии стратегического планирования; 

♦ оценка влияния мер и механизмов инновационной политики на ре-
зультативность экономического развития региона; 

♦ методические подходы к обоснованию полномочий регионального 
уровня управления и совершенствование экономического механизма взаимо-
действия региональных и муниципальных органов власти; 

♦ методологические основания исследования механизмов  развития 
муниципальных образований; 

♦ методы государственного регулирования и поддержки развития соци-
альной инфраструктуры субъектов Федерации; 

♦ особенности программного подхода при разработке региональной 
конкурентной политики; 

♦ методические подходы к диагностике внешнеэкономической дея-
тельности сибирских регионов; 

♦ стратегические аспекты природоохранной деятельности в регионе. 
Во втором разделе рассмотрены особенности разработки и реализации 

региональной экономической политики в сибирских субъектах Федерации:  
♦ региональная экономическая политика в Кемеровской области в связи 

с планируемым переходом на инновационный путь развития; 
♦ особенности разработки пространственной экономической политики 

в Новосибирской области; 
♦ формы и методы реализации региональной экономической политики 

в Омской области; 
♦ анализ и обобщение результатов реализации социальных аспектов 

проекта комплексного развития Алтайского Приобья;  
♦ направления совершенствования региональной экономической полити- 

ки в целях устойчивого социально-экономического развития Красноярского края.  
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При подготовке монографии использованы материалы научных иссле-
дований по проекту «Региональная экономическая политика субъекта Феде-
рации: принципы, формы и методы реализации в Сибирском федеральном 
округе», а также результаты исследований по заказу государственных и му-
ниципальных органов управления субъектов Федерации и городов Сибири, 
выполненных авторами в Институте экономики и организации промышленно-
го производства СО РАН в отделе регионального и муниципального управле-
ния (рук. д.э.н. Новоселов А.С.), Новосибирской экономической лаборатории 
(рук. д.э.н. Унтура Г.А.), Алтайской лаборатории экономических и социаль-
ных исследований (рук. д.с.н. Троцковский А.Я.), Кемеровской лаборатории 
экономических исследований (рук. д.э.н. Фридман Ю.А., к.э.н. Речко Г.Н.), 
Омской экономической лаборатории (рук. д.э.н. Карпов В.В.), Красноярском 
отделе ИЭОПП СО РАН (рук. к.э.н. Шишацкий Н.Г.).  

В работе содержится ряд постановочных вопросов. Авторы, не претен-
дуя на исчерпывающее их решение, надеются, что публикация данной моно-
графии послужит дальнейшему развитию как теоретических, так и методиче-
ских проблем разработки региональной экономической политики на субфеде-
ральном уровне.  

 
Авторами глав являются: д.э.н. А.С. Новоселов (гл. 1: пп. 1.1–1.4; гл. 12), к.э.н. 

А.С. Маршалова (гл. 1: пп. 1.1–1.4; гл. 12), д.э.н. Г.А. Унтура (гл. 2), д.э.н. А.В. Евсе-
енко (гл. 2), П.Ф. Беллендир (гл. 2), к.э.н. М.А. Канева (гл. 2), к.э.н. Т.Г. Ратьковская 
(гл. 3), к.э.н. С.Н. Чирихин (гл. 4), к.э.н. В.Г. Басарева (гл. 5, 12), к.э.н. Т.В.Сумская 
(гл. 1: п. 5), д.э.н. В.Н. Папело (гл. 6), к.э.н. Б.А. Ковтун (гл. 6), А.Н. Голошевская 
(гл. 6), к.э.н. Г.Д. Ковалева (гл. 7), к.э.н. О.П. Бурматова (гл. 8), к.э.н. В.А. Василенко 
(гл. 9), д.э.н. Ю.А. Фридман (гл. 10), к.э.н. Г.Н. Речко (гл. 10), Н.А. Оськина (гл. 10), 
д.э.н. В.В. Карпов (гл. 11), к.э.н. В.В. Алещенко (гл. 11), Т.А. Кашун (гл. 12), к.э.н. 
Г.И. Поподько (гл. 13),  к.э.н. О.С. Нагаева (гл. 13), Т.А. Игнатова (гл. 13), д.с.н. 
А.Я. Троцковский (гл. 14),  д.с.н. А.М. Сергиенко (гл. 14),  к.э.н. Л.В. Родионова 
(гл. 14).  
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РАЗДЕЛ  I   
МЕТОДОЛОГИЧЕСКИЕ  ПРОБЛЕМЫ  РАЗРАБОТКИ  
СУБФЕДЕРАЛЬНОЙ  ЭКОНОМИЧЕСКОЙ  ПОЛИТИКИ  

 
 
 
 
 
Глава  1  
КОНЦЕПЦИЯ РЕГИОНАЛЬНОЙ ПОЛИТИКИ  
СУБЪЕКТА ФЕДЕРАЦИИ:  
НОВЫЕ ПОДХОДЫ К ТЕХНОЛОГИИ  
СТРАТЕГИЧЕСКОГО ПЛАНИРОВАНИЯ  
 
 
1.1. Методологические подходы к разработке системы  
       стратегического планирования  
       социально-экономического развития региона  
 
Реализация рыночных реформ в Российской Федерации показывает, что 

региональный уровень управления отличается недостаточной подготовленно-
стью к переходу к новым отношениям, что связано как с неопределенностью 
места регионов в сложившейся системе управления, так и с отсутствием ин-
формационно-прогнозной базы, адекватно отражающей интересы и функции 
регионального звена системы управления, неурегулированностью форм и ме-
тодов региональной политики, обеспечивающих взаимодействие различных 
структур территориальной системы и т.д.1  

Изменение общественно-экономических отношений ставит вопрос о 
необходимости создания новой технологии стратегического планирования и 
управления, адекватно отражающей новую социальную и хозяйственно-
экономическую среду и отношения между её элементами. Очевидно, что  
необходима разработка общей концепции региональной политики субъекта 
Федерации, так как эффективность системы управления именно на регио-

                                                      
1 Проблемы региональной политики и стратегического планирования исследуются в 

работах: Гранберг А.Г. Основы региональной экономики. – М., 2000; Пчелинцев О.С. Регио-
нальная экономика в системе устойчивого развития. – М., 2004; Штульберг Б.М., Введен- 
ский В.Г.  Региональная политика России: теоретические основы, задачи  и  методы реализа-
ции. – М., 2000; Долгосрочное прогнозирование территориального экономического развития 
России. – М., 2002;  Любовный В.Я., Зайцев И.Ф. и др. Целевое программирование развития ре-
гионов: рекомендации по совершенствованию разработки, финансированию и реализации. – 
М., 2000;  Методы обоснования перспектив развития регионов / под ред. Б.М. Штульберга. – 
М., 2004; Селиверстов В.Е. Стратегические разработки и стратегическое планирование в Си-
бири: опыт и проблемы. – Новосибирск, 2010;  Ларина Н.И. Региональная экономическая по-
литика властей разного уровня. – Новосибирск, 2008;  Лексин В.Н. Федеративная Россия и ее 
региональная политика. – М., 2008;  Швецов А.Н. Совершенствование региональной политики: 
концепции и практика. – М., 2010.  
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нальном уровне определяет социально-экономический климат и условия 
проживания населения. 

Создание системы стратегического планирования развития региона, от-
ражающей особенности современных общественно-экономических отноше-
ний, является необходимым условием формирования эффективной системы 
региональной политики субъекта Федерации.  

Обобщение опыта разработки и реализации стратегий социально-
экономического развития субъектов Федерации Сибири и других регионов1 
позволяет выделить следующие блоки в системе стратегического планирова-
ния социально-экономического развития региона:  

• экономическая диагностика регионального развития, включающая 
определение совокупности признаков, характеризующих ход и характер реги-
онального воспроизводственного процесса и противоречий, сопровождающих 
этот процесс, а также обоснование конкурентных преимуществ региона и вы-
явление экономических кластеров, способных обеспечить повышение конку-
рентоспособности и рост темпов социально-экономического развития регио-
на; 

• разработка концепции социально-экономического развития региона, 
включающая системные институциональные преобразования и ориентиро-
ванная на инновационное развитие экономики; 

• сценарный подход как методологическая основа долгосрочного реги-
онального развития с учетом внутренних возможностей и угроз внешней сре-
ды;  

• разработка стратегии социально-экономического развития региона, 
которая содержит приоритетные направления, цели и задачи деятельности ор-
ганов власти и обеспечивает сбалансированность целей и финансово-
экономических условий развития региона;  

• разработка форм и методов региональной политики, механизмов си-
стемы управления экономикой региона, направленных на реализацию страте-
гии развития региона.  

На этапе диагностики социально-экономических процессов субъекта 
Федерации проводится анализ региональных пропорций воспроизводства, от-
ражающих уровень соответствия между различными элементами воспроиз-
водственных циклов. На основе исследования диспропорций в развитии от-
дельных элементов регионального хозяйства, связанных с отставанием в ре-
шении социальных проблем, нарастанием экологической напряженности и 
неэффективным использованием региональных ресурсов, определяются при-
оритеты социально-экономической стратегии на региональном уровне. При-
ближение к устойчивому развитию экономической, социальной и природной  

                                                      
1 Экономика Сибири в начале XXI века. Методология и методика стратегических раз-

работок / под ред. В.В. Кулешова. – Новосибирск, 2007; Стратегии макрорегионов России. 
Методологические подходы, приоритеты и пути реализации / под ред. А.Г. Гранберга. – М., 
2004; Выбор стратегических приоритетов регионального развития. Новые теоретико-
методические подходы. – СПб., 2008.  
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систем на территории становится возможным, если достигается сбалансиро-
ванность между параметрами сельскохозяйственного производства, перера-
боткой и емкостью рынка реализации продукции продовольственного ком-
плекса, между платежеспособным спросом населения и предложением на ре-
гиональном рынке товаров и услуг, между масштабами развития жилищного 
хозяйства и коммунально-бытовой сферы, между возможностями инноваци-
онного развития и емкостью потенциала региона.  

Концепция социально-экономического развития региона разрабатыва-
ется исходя из комплексного анализа социально-демографической ситуации, 
производственно-инновационного потенциала, производственной и социаль-
ной инфраструктуры, финансово-кредитного потенциала и перспектив изме-
нения внешних и внутренних факторов, влияющих на сценарии развития эко-
номики региона. В сценариях определяются различные варианты инноваци-
онного развития экономики региона с учетом вероятностного воздействия 
внутренних и внешних факторов.  

Прогноз социально-экономического развития региона на долгосрочную 
перспективу, как правило, разрабатывается с учетом сложившихся тенденций 
воспроизводственных процессов с целью выявления вероятных изменений в 
основных показателях социально-экономического развития региона, возмож-
ных диспропорций в структуре экономики и проблем пространственного раз-
вития региона.  

Проведенный анализ позволяет выявить главные требования, которым 
должна отвечать новая система стратегического планирования развитием ре-
гиона. Они состоят в следующем. Прогнозы социально-экономического раз-
вития региона должны отражать функции региональной администрации, со-
держать основу для разработки регионального бюджета, выполнять индика-
тивную функцию и содержать информацию, представляющую интерес для 
предпринимателей и потенциальных инвесторов относительно уровня соци-
ально-экономического развития региона, предпочтительной экономической 
политики администрации и состояния факторов, определяющих инвестици-
онный климат.  

В основе системы стратегических документов, охватывающих прогноз-
ную деятельность, должна лежать стратегия долгосрочного социально-
экономического развития региона, представляющая собой широкомасштаб-
ный план действий, обеспечивающий развитие региона исходя из представле-
ний людей об уровне жизни, соответствующем мировым стандартам. Реаль-
ным основанием стратегии является оценка современного состояния соци-
ального и экономического развития региона и наличие предпосылок развития  
в будущем с учётом требований рынка в широком понимании (внутрирегио-
нального, межрегионального и мирового).  

Стратегия социально-экономического развития региона требует разра-
ботки форм и методов региональной политики, охватывающих все воспроиз-
водственные региональные процессы и создающих условия для достижения 
поставленных целей развития. Основные направления региональной полити-
ки включают экономическую, социальную, экологическую, инвестиционную,  
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внешнеэкономическую и финансовую политику. Задачи региональной поли-
тики состоят в формулировке целей, объединяющих интересы всех групп 
населения региона и бизнес-сообщества, ранжировке этих целей по степени 
приоритетности и последовательности достижения, определении комплекса 
условий и принятии управленческих решений, обеспечивающих их достиже-
ние, создании механизма реализации принятых решений.  

Механизмы реализации региональной политики социально-экономи- 
ческого развития субъекта Федерации включают широкое использование раз-
личных инструментов:  

• субсидии из бюджета в приоритетные направления хозяйственной де-
ятельности, которые обеспечивают ощутимое повышение уровня жизни и 
эффективности социально-экономического развития территории;  

• использование гибкой налоговой и ценовой политики, обеспечиваю-
щей заинтересованность бизнеса в расширении тех видов экономической дея-
тельности, которые отвечают интересам развития региона;  

• использование льготной политики в отношении местных налогов, пла-
тежей за ресурсы, аренды для поддержки предпринимательской активности;  

• повышение ответственности всех структур за выполнение законода-
тельных и нормативно-правовых условий, действующих на территории реги-
она, разработка и применение санкций за их нарушение;  

• привлечение инвестиций на территорию региона путём создания бла-
гоприятного экономического  климата; 

• использование современных методов маркетинга для формирования 
благоприятного имиджа территории для привлечения инвестиций и квалифи-
цированных трудовых ресурсов. 

Практическая реализация эффективности региональной политики на 
всех уровнях требует усиления программно-целевого подхода. Теория про-
граммно-целевого подхода хорошо известна, но его практическое использова-
ние в полном объеме затруднено, поскольку постоянно нарушаются основные 
принципы программно-целевого планирования1. Для того чтобы стратегиче-
ские цели социально-экономического развития объективно отражали интере-
сы регионального сообщества, обоснование этих целей должно опираться на 
взаимодействие бизнес-структур, местного сообщества и власти. Взаимодей-
ствие с бизнесом и общественными организациями позволяет выявлять эко-
номические и социальные интересы в динамике и учитывать их при принятии 
решений; кроме того, это обеспечивает поддержку решений органов власти 
бизнес-структурами и позволяет предупреждать возможные социальные кон-
фликты. Определить социально-экономические приоритеты развития региона 
можно только совместными усилиями регионального сообщества, бизнеса и 
администрации.  

                                                      
1 Подробнее см. в работах: Субъекты Федерации и города Сибири в системе государ-

ственного и муниципального управления / под ред. А.С. Новоселова. – Новосибирск, 2005;  
Региональная экономическая политика субъекта Федерации: принципы, формы и методы реа-
лизации / под ред. А.С. Новоселова. – Новосибирск, 2010.  
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Составление региональных программ социально-экономического раз-
вития предполагает согласование стратегий развития городов и районов с ад-
министрацией области и определение источников финансирования, чтобы га-
рантировать реализуемость программ, разработанных с учетом долгосрочного 
развития городов и районов. Для привлечения средств и их эффективного ис-
пользования необходимо применение таких методов, как конкурсное привле-
чение инвесторов, разработка регионального заказа, гибкая налоговая поли-
тика, долевое участие в формировании финансовых ресурсов, транспарент-
ность финансово-экономической и социальной политики.  

Практическая значимость долгосрочной стратегии регионального раз-
вития состоит в том, что она, учитывая магистральные направления развития 
российской экономики, дает сигналы бизнесу о направлениях развития эко-
номики региона, в которых заинтересован регион. Но в начале 2000-х годов 
четкая концепция долгосрочного социально-экономического развития страны 
отсутствовала, и разработка стратегий развития отдельных регионов осу-
ществлялась без учета общероссийских ориентиров. Следует отметить, что 
пока не сложился общий подход к разработке долгосрочной стратегии разви-
тия региона, нет общего видения относительно её содержания. Поэтому особо 
большое значение приобретает методологическая основа формирования стра-
тегии социально-экономического развития, опирающаяся на теорию регио-
нального воспроизводства.  

Формирование эффективной системы региональной политики невоз-
можно без учёта пространственного аспекта общественного воспроизводства. 
Если на федеральном уровне реализации стратегии предполагается регу-
лирование процессов общественного воспроизводства в целях повышения 
его эффективности за счёт совершенствования межрегиональных и меж-
дународных связей, то стратегия развития региона имеет дело с воспроиз-
водственными циклами и экономическими кластерами, локализованными 
на конкретной территории.  

Вследствие значительных различий природно-географических, социаль-
но-экономических и других условий в регионах России региональные воспро-
изводственные процессы уникальны. Их эффективность зависит от инноваци-
онной, структурной, инвестиционной, социальной, экологической, финансовой, 
внешнеэкономической составляющих пространственной стратегии. Сбаланси-
рованность этих аспектов реализации стратегии становится необходимым  
условием комплексного социально-экономического развития региона.  

Экономика региона, вовлеченная в систему глобальных товарных, ин-
формационных и финансовых обменов, обладает многими чертами этой си-
стемы, но проблемы региона не являются простым отражением проблем об-
щей системы. Поэтому возникает необходимость учёта закономерностей ре-
гиональных воспроизводственных процессов при обосновании стратегии 
социально-экономического развития региона.  

Включение регионов в систему международной конкуренции, перерас-
пределение потоков поступления финансовых ресурсов поставили перед 
субъектами Федерации проблему обоснования их новой роли в системе меж- 
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региональных отношений.  Но определить экономическую и финансовую  
основу развития субъекта Федерации, источники поступления средств и ме-
ханизм их привлечения на территорию можно лишь при условии, если регион 
будет рассматриваться как подсистема российской и мировой экономики. Для 
этого необходимо рассмотреть регион с позиций конкурентоспособности, 
определить возможности его экономического потенциала и специфические 
черты с учётом непрерывных циклических процессов, протекающих на тер-
ритории, характерные тенденции и закономерности этих процессов.  

Разработка новой технологии стратегического планирования развития 
региона должна опираться на понимание того, что, во-первых, региональная 
экономическая система имеет сложную структуру (отраслевую, корпоратив-
ную, существующие и потенциальные кластеры), во-вторых, составные эле-
менты этой системы требуют для своего управления разработки специфиче-
ского механизма управления, в-третьих, эти механизмы должны быть взаимно 
непротиворечивыми.  

Стратегия должна содержать оценку финансово-экономического, при-
родно-ресурсного, человеческого, производственного, инновационного, ин-
фраструктурного потенциала региона, обоснованные приоритеты его соци-
ального и экономического развития, проблемы, на решение которых будут 
направлены управленческие решения. Стратегия социально-экономического 
развития как прогнозный документ призвана определить приоритетные 
направления долговременного развития  с  учётом возможных вариантов её 
реализации, которые обеспечивают усиление конкурентных преимуществ ре-
гиона, и обосновать социально-экономические, инвестиционные и экологиче-
ские параметры развития региона на перспективу, согласованные с реальны-
ми финансовыми возможностями, учитывающими возможные направления, 
формы и методы привлечения инвестиций.  

Таким образом, основными этапами разработки стратегии развития реги-
она являются анализ объективных потребностей социально-экономического 
развития региона, определение приоритетов, целей и задач и разработка аль-
тернатив их достижения. Потребности населения и экономики региона высту-
пают внутренним стимулом развития производства товаров и услуг.  

В стратегии необходимо сформулировать конкретные проблемы, по-
следовательное решение которых обеспечит реализацию мер, направлен-
ных на повышение конкурентоспособности региональной экономики и ее 
эффективное социально-экономическое развитие.  

Научное обоснование стратегии развития региона предполагает иссле-
дование альтернатив достижения поставленных целей и задач с учетом фак-
тора неопределенности, оценки рисков, повышения надёжности и маневрен-
ных свойств региональной системы. Необходимо рассмотреть альтернативы в 
области доходов регионального бюджета и всей финансовой системы региона 
(источники доходов, структура расходов), в области производства продукции 
(инновационные факторы развития производства, соотношение различных 
отраслей и кластеров в формировании валового регионального продукта, аль-
тернативы развития предприятий), в области инфраструктуры (альтернатив-
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ные тенденции специализации и универсализации инфраструктурных объек-
тов, альтернативы пространственной организации инфраструктуры) и др.  

Более детально должен быть проработан первый этап стратегическо-
го развития, который соответствует временным рамкам среднесрочной 
программы социально-экономического развития региона, что необходимо 
для вписания стратегии в реальную технологию регионального управле-
ния. По мере осуществления первого этапа должна быть подготовлена де-
тальная проработка второго этапа и внесены дополнения и коррективы с 
учётом выполнения задач первого этапа.  

В целях обеспечения преемственности этапов стратегии и непрерывно-
сти её осуществления на каждом этапе следует предусмотреть создание заделов 
для обеспечения выполнения мероприятий следующего этапа. Обязательным 
элементом стратегии является прогноз различных вариантов формирования  
источников финансирования – регионального бюджета, внебюджетных фондов, 
доходов предприятий, населения, частных инвестиций и кредитных средств.  

В процессе подготовки стратегии развития субъекта Федерации должен 
приниматься во внимание вероятный ход событий и динамические процессы 
экономического, социального и политического характера, а также структур-
ные сдвиги, связанные с инновационными технологиями производства. Учёт 
возможностей и угроз внешней среды при разработке стратегии особенно  
необходим в период трансформации экономических отношений, осуществле-
ния крупных институциональных преобразований и формирования каче-
ственно новых связей и зависимостей между регионами и мировой экономи-
кой. Все возможные ситуации перспективного развития следует оценивать с 
учётом вероятных событий и тенденций, так как только таким образом можно 
определить приоритетные направления, реализующие различные траектории 
развития с соответствующими последствиями, влияющими на будущее состо-
яние социально-экономической системы региона.  

Стратегия социально-экономического развития региона должна форми-
роваться с учётом интересов субъектов региональной экономики, включая 
бизнес-сообщество, органы управления, общественные организации и др.  
Поэтому одним из направлений разработки стратегии становится определе-
ние экономических интересов различных субъектов, выявление взаимосвязей 
и противоречий между ними и нахождение форм и методов воздействия на 
поведение отдельных субъектов с целью разрешения противоречий и выпол-
нения социально-экономических задач развития региона.  

Вполне правомерно в первую очередь исследовать целевые противоречия 
регионального аспекта общественного воспроизводства, на основе которых 
становится возможным достижение двух результатов. Первый заключается в 
том, что чётко определяется место региональной системы в решении общего-
сударственных задач региональной политики и тем самым необходимые усло-
вия для их решения. Второй результат – обеспечение гармоничного взаимодей-
ствия всех звеньев региональной экономики, основанной на сбалансированно-
сти пропорций регионального воспроизводства, что является непременным 
условием для достижения стратегических целей развития региона.  
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Поскольку цели и задачи развития региональной системы могут стать 
реальными только при непрерывном взаимодействии производства, распреде-
ления, обмена и потребления, важно разрешить социально-экономические 
противоречия, возникающие на стыке отдельных стадий воспроизводства. 
Речь идёт о противоречиях, касающихся соотношения эффективности произ-
водства и принципов формирования ресурсов, требуемых для комплексного 
развития региональной системы. В частности, имеется в виду противоречие 
между интересами бизнеса, ориентированного на развитие производства и 
рост прибыли, и задачами комплексного развития региона, предполагающими 
выполнение предприятиями функций по формированию доходной базы  
регионального бюджета, сохранению окружающей среды, созданию рабочих 
мест и увеличению доходов населения региона.  

Если рассматривать процесс воспроизводства финансово-кредитных 
ресурсов, то общая политика финансово-кредитного обращения формируется 
и обеспечивается правовыми нормами на федеральном уровне управления. 
Между тем ускорение оборачиваемости денежных ресурсов, обеспечение 
пропорциональности денежных доходов и расходов населения реализуется на 
основе воспроизводственного цикла с высоким уровнем локализации.  

Таким образом, возникает реальная возможность влиять через систему 
локальных воспроизводственных циклов на реализацию стратегии развития 
региона. Такое влияние можно охарактеризовать следующими направлениями 
реализации стратегии развития субъекта Федерации:  

• формирование необходимых пропорций между экономическими и со-
циальными процессами развития региона;  

• комплексное развитие человеческого потенциала;  
• установление зависимости между ресурсными возможностями  

региона и эффективностью функционирования экономики;  
• разработка и осуществление региональной стратегии развития эконо-

мических кластеров, согласованной с интересами развития бизнеса; 
• реализация региональной инвестиционной стратегии в непроизвод-

ственной сфере и структуризация инвестиций в соответствии с задачами эко-
номического и социального развития;  

• осуществление на территории единой природоохранной стратегии; 
• формирование регионального строительного кластера и эффективное 

использование его потенциала;  
• проведение ресурсосберегающей стратегии;  
• повышение эффективности планово-прогнозной и управленческой де-

ятельности;  
• совершенствование бюджетного и кредитно-финансового регулирова-

ния в регионе.  
Из вышесказанного следует, что стратегия развития субъекта Федерации 

может быть эффективной лишь в том случае, если опирается на принципы и за-
коны общественного воспроизводства, представляющие собой отражение 
внутренних взаимосвязей и взаимозависимостей региональной системы.  
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Анализ системы региональных экономических отношений показывает, 
что в современных условиях предъявляется ряд новых требований к стратегии, 
которая должна обеспечивать процесс расширенного воспроизводства, балан-
сировать пропорции региональной экономики, стимулировать инновационное 
развитие, процессы модернизации экономики, повышение конкурентоспособ-
ности, эффективное взаимодействие субъектов региональной системы посред-
ством содействия развитию горизонтальных связей, основываться на рыночных 
и договорных отношениях, предусматривающих плату за услуги региональной 
инфраструктуры и региональные ресурсы.  

Таким образом, можно выделить следующие принципы формирования 
стратегии развития субъекта Федерации:  

• эквивалентность финансово-экономических отношений между госу-
дарством и регионом, бизнесом и регионом, между субъектами региональной 
системы, позволяющая обеспечить инновационное развитие региона;  

• взаимовыгодность реализации стратегии для субъекта Федерации 
в  целом и для каждого субъекта региональной системы, позволяющая 
обеспечить их экономическую заинтересованность;  

• непротиворечивость стратегии интересам субъектов региональной си-
стемы, позволяющая достичь согласованности интересов;  

• эффективность реализации стратегии, которая должна найти отраже-
ние в росте качества жизни населения, росте численности населения региона. 

Проведенный анализ позволяет предположить, что в предстоящий пери-
од на формирование стратегии будут оказывать влияние следующие факторы:  

• развитие инновационной среды, проявляющееся в быстром рас- 
пространении новых технологий, компьютеризация экономической дея-
тельности. При этом меняется характер ведения бизнеса и региональных 
отношений, глобальная информатизация усиливает интеграционные про-
цессы посредством обмена коммерческой, производственной, научно-
технической информацией, резко возрастает роль знаний и инноваций в 
экономическом развитии регионов и обеспечении устойчивой конкуренто-
способности; 

• трансформация форм собственности, направленная на повышение 
эффективности её использования. При этом отношения собственности приоб-
ретают преимущественно региональный характер и все меньше будут зави-
сеть от федерального уровня управления;  

• пересмотр социальных приоритетов, который приводит к изменению 
пропорций в структуре расходов регионального бюджета, а также к усилению 
перераспределительных процессов для решения социальных проблем и осу-
ществления мероприятий по охране окружающей среды. 

Стратегия развития субъекта Федерации в условиях рыночных отноше-
ний призвана выполнять интеграционные функции, направленные на обеспе-
чение взаимодействия различных уровней управления и бизнес-структур, 
представленных на территории, в целях сбалансирования их интересов.  
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Переход к новой технологии стратегического планирования и управ-
ления представляет собой длительный процесс и может сопровождаться 
потерями, связанными с преодолением возникающих конфликтов интере-
сов и противоречий в экономике региона. Во избежание серьёзных соци-
ально-экономических потерь важно прогнозировать возможные риски и 
отклонения от желаемых результатов. Без этого практически невозможно 
обосновать траекторию перехода к новой технологии стратегического пла-
нирования, определить мероприятия по адаптации к новым условиям эко-
номического механизма.  

Комплексная оценка совокупности принятых мер по совершенствова-
нию регионального управления и имеющихся предложений, в целом характе-
ризующих общую концепцию экономического реформирования на регио-
нальном уровне, позволяет сделать следующие выводы:  

• основные элементы социально-экономической системы регионов не 
одинаково подготовлены к переходу к новой технологии стратегического пла-
нирования и управления;  

• чётко не определены полномочия органов власти иерархической си-
стемы территориального управления;  

• не обоснованы экономические, социальные и финансовые норма-
тивы, которые должны выполнять функции финансово-экономических ин-
струментов, обеспечивающих достижение целей и задач стратегического 
планирования социально-экономического развития;  

• в отдельных звеньях управления экономикой региона отсутствует ми-
ровоззренческая восприимчивость и подготовленность кадров к переходу на 
новую технологию стратегического планирования и управления.  

Отсюда следует, что переход к новой технологии стратегического пла-
нирования и управления экономикой субъекта Федерации должен носить по-
этапный характер и предполагать постоянную замену неэффективных эле-
ментов хозяйственного механизма.  

На первом этапе необходимо обеспечить выполнение следующих  
задач:  

• исходя из приоритетов региональной экономической политики субъ-
екта Федерации, обосновать полномочия, конкретные права, обязанности и 
функции органов регионального управления и местного самоуправления;  

• разработать систему региональных планово-прогнозных и норматив-
ных документов, обеспечивающих высокую надежность и качество стратеги-
ческого планирования и управления;  

• упорядочить организационную структуру управления в соответствии 
с кругом решаемых задач, повысить эффективность управления, упростив 
схему управления, упразднив многозвенность и нерациональные затраты;  

• разработать научно обоснованные регуляторы, обеспечивающие со-
здание экономической заинтересованности между деятельностью местных  
органов управления и бизнес-структурами, расположенными на территории;  
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• сформировать необходимую информационную базу региональной и 
муниципальной статистики, которая бы давала возможность исследовать  
региональные финансово-экономические пропорции воспроизводства и ин-
струменты воздействия с целью их изменения в нужном направлении;  

• создать необходимую инфраструктуру для перехода к современным 
методам стратегического планирования и управления с широким использова-
нием новых информационных технологий. 

На основе реализации новой технологии стратегического планирования 
и управления станет возможным:  

♦ принимать стратегические решения, которые обоснованы с точки 
зрения наличия соответствующих финансово-экономических возможностей 
региона;  

♦ заинтересовывать бизнес-структуры, расположенные в регионе, в 
решении стратегических задач по усилению конкурентных позиций региона, 
наращиванию его финансово-экономического потенциала, не прибегая к ад-
министративным действиям, а создавая условия, обеспечивающие экономи-
ческую целесообразность и выгодность для бизнеса участия в решении реги-
ональных проблем;  

♦ концентрировать деятельность на развитии перспективных экономи-
ческих кластеров, на решении межотраслевых, пограничных вопросов, кото-
рые важны для каждого отдельного производства, расположенного на терри-
тории региона, но могут быть решены лишь на основе межотраслевого взаи-
модействия.  

 
 
1.2. Основные направления и факторы повышения  
       конкурентоспособности региональной экономики  
 
Мировой опыт развития показывает, что экономика регионов в ХXI веке 

характеризуется структурными преобразованиями, связанными с усилением 
межрегиональной конкуренции: приоритетным развитием сферы рыночных, 
финансовых и информационных услуг, основанных на инновациях. Перво-
очередное развитие этой сферы позволяет усилить конкурентные преимуще-
ства регионов1. 

Под воздействием экономических реформ и инноваций происходят глу-
бокие структурные сдвиги в региональной экономике, возникают новые биз-
нес-структуры, осваивается производство новых товаров и услуг, осуществ-
ляется реконструкция и техническое перевооружение предприятий промыш- 

                                                      
1 Проблемы конкурентоспособности регионов рассмотрены в работах: Маркетинг мест. 

Привлечение инвестиций, предприятий, жителей и туристов в города, коммуны, регионы и 
страны Европы / Котлер Ф. и др. – СПб., 2005;  Калюжнова Н.Я. Конкурентоспособность рос-
сийских регионов в условиях глобализации. – М., 2004;  Конкурентоспособность России в услови-
ях глобализации. – М., 2006;  Пилипенко И.В. Конкурентоспособность стран и регионов в мировом 
хозяйстве: теория, опыт малых стран Западной и Северной Европы. – Смоленск, 2005.  
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ленности, торговли и сферы услуг на основе современных технологий. Эти 
процессы во многом связаны с усилением интеграции регионов с мировой 
экономикой. Многие предприятия, производящие товары и услуги, активно 
сотрудничают с зарубежными фирмами в различных формах: создание хол-
дингов и совместных предприятий, приобретение патентов, лицензий на про-
изводство товаров, товарных марок иностранных фирм, организация сборки 
готовой продукции из импортных деталей, импорт оборудования, сырья, упа-
ковочных материалов и др. В результате расширяется ассортимент произво-
димых товаров, повышается уровень качества, ускоряются темпы обновления 
продукции. Расширение ассортимента производства товаров, а также рост 
масштабов импорта приводит к усилению конкуренции на региональном 
рынке и обострению проблемы реализации товаров.  

Современные процессы трансформации экономики регионов не могут не 
влиять на показатели концентрации и специализации производства. Специфика 
российского монополизма современного периода состоит не столько в высоко-
концентрированном уровне производства товаров и услуг и бóльшем размере 
предприятий относительно ёмкости региональных рынков, сколько в узкой 
специализации многих производств, инфраструктурных, коммунальных услуг – 
технологических монополий. В числе мер, позволяющих преодолевать моно-
полизм, в том числе технологический, следует отметить диверсификацию про-
изводства, формирование параллельных конкурирующих предприятий, сбалан-
сированные программы стимулирования экспорта. Разделение предприятий в 
целях демонополизации показало, что такой подход можно использовать лишь 
в исключительных случаях и именно потому, что технологические монополии 
практически неразделимы. Стимулирование диверсификации производства 
позволяет укрепить экономическое положение предприятий и развитие их кон-
курентоспособности как на региональных, так и на внешних рынках.  

Анализ развития экономики регионов Российской Федерации показыва-
ет, что в структуре экономики увеличивается доля крупных общероссийских 
компаний, имеющих широкую сеть региональных филиалов (промышленных, 
торговых, финансово-кредитных структур).  

В настоящее время вертикальная концентрация, когда крупные корпо-
рации объединяют не только различные стадии производства сырья, полуфаб-
рикатов и готовых изделий одной отрасли, но и предприятия отраслей-
потребителей, всё чаще дополняется горизонтальной концентрацией, т.е. ди-
версификацией, когда приобретаются или ставятся под контроль предприятия 
и фирмы, не имеющие прямого отношения к основному производственному 
профилю ведущей корпорации. В результате развития такого процесса про-
мышленные компании становятся мощными диверсифицированными концер-
нами с обширной и разнообразной номенклатурой выпускаемой продукции, 
что позволяет им успешнее маневрировать в условиях меняющейся рыночной 
ситуации. Переключая собственные производственные мощности, а также по-
глощая мелкие фирмы, предприятия расширяют производство продукции, ко-
торая в данный момент пользуется наибольшим спросом и может принести 
максимальную прибыль.  
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Этот процесс не сводится только к увеличению номенклатуры изделий, 
выпускаемых отдельными предприятиями. За счёт специализации производ-
ства номенклатура отдельного предприятия сокращается, а её увеличение 
в рамках компании происходит путём поглощения других фирм, строитель-
ства новых предприятий, подчинения и специализации мелких производите-
лей.  

Мировой опыт показывает, что одной из особенностей структуры эко-
номики многих регионов является то, что наряду с усилением роли и значе-
ния ведущих корпораций и расширением их производственных программ 
действует много мелких и средних фирм, и их число увеличивается. Основ-
ной причиной этого является специализация малых предприятий, которые ис-
пользуют высокопроизводительное оборудование и по своим экономическим 
показателям находятся впереди крупных, но менее специализированных 
предприятий.  

Под влиянием специализации происходит увеличение численности ма-
лых предприятий, что не подрывает позиции ведущих корпораций, а наоборот, 
усиливает их. На основе системы кооперированных поставок и узкой специа-
лизации большинство мелких фирм втягиваются крупными корпорациями в 
сферу своего влияния. Изготавливая отдельные изделия или узлы, эти фирмы 
становятся субпоставщиками ведущих компаний, что выгодно корпорациям, 
так как узкая специализация повышает качество изделий и снижает издержки 
производства. Такая производственная структура позволяет создавать продук-
цию, которая и по технико-экономическим параметрам, и по коммерческим  
условиям поставки во многих случаях наиболее конкурентоспособна по срав-
нению с аналогичными товарами других стран.  

Инновационное развитие, проявляющееся в быстром распространении 
новых технологий, компьютеризации экономической деятельности, меняет 
характер ведения бизнеса в регионах и межрегиональные отношения. Усили-
ваются интеграционные процессы на основе интенсивного обмена коммерче-
ской, производственной, научно-технической информацией. Резко возрастает 
роль знаний и инноваций в экономическом развитии и обеспечении устойчи-
вой конкурентоспособности.  

Под воздействием инноваций основные преимущества регионов обу-
словливаются не факторами производства, а конкурентной позицией регио-
на – новатора в технологическом плане. В соответствии с концепцией техно-
логического разрыва регион-новатор, в котором впервые появились техниче-
ские новшества и новые продукты, становится на определённое время 
монополистом по производству данных продуктов. В результате между  
регионами, обладающими техническими новшествами и не имеющими их, 
образуется технологический разрыв. После покупки лицензий или освоения 
производства аналогичных товаров в других регионах технологический  
разрыв будет постепенно преодолеваться, сокращая соответствующие пре-
имущества в сфере межрегиональной торговли. Поскольку технические ново-
введения постоянно возникают в различных регионах и отраслях, технологи-
ческие разрывы существуют постоянно и стимулируют развитие межрегио-
нальных и международных связей на рынках различных товаров и услуг.  
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Новые тенденции и закономерности развития рынков технически слож-
ных товаров обусловлены последовательностью стадий развития цикла жизни 
продуктов: внедрения, роста, зрелости и старения. На первом этапе реализа-
ция новых продуктов осуществляется в основном на региональном рынке. На 
следующем этапе расширяется экспорт в другие регионы и страны, создаются 
предпосылки для организации производства данных товаров в других инду-
стриально-развитых странах и регионах.  Впоследствии производство переме-
щается в развивающиеся страны и регионы с последующим вывозом в страны  
нововведений. На последнем этапе продукты перестают быть новыми, проис-
ходит сокращение спроса на региональных рынках сначала развитых стран, 
а затем и в отсталых и депрессивных регионах. Производство данных продук-
тов сокращается, начинается внедрение новых более совершенных товаров.  

Продолжительность циклов жизни различных продуктов может состав-
лять от нескольких лет до десятилетий, а число этапов может меняться. При 
этом развитие межрегионального и международного разделения труда пред-
определяет увеличение продолжительности циклов жизни продуктов.  

Процессы трансформации всех сфер экономической деятельности, про-
исходящие в последнее время под влиянием инноваций, приводят к ослабле-
нию традиционных конкурентных преимуществ регионов в сфере территори-
ального разделения труда, таких как наличие необходимых природных ресур-
сов, дешевой рабочей силы, выгодное географическое положение.  

В развитии региональных систем появились новые тенденции, свя-
занные с углублением территориального и международного разделения 
труда, развитием технологического разделения труда на основе подеталь-
ной и пооперационной специализации предприятий различных стран и ре-
гионов. Происходит формирование устойчивых технологических связей 
между предприятиями различных стран и регионов, что во многом обу-
словлено деятельностью транснациональных корпораций, которые пред-
ставляют собой крупнейшие многоотраслевые комплексы, располагающие 
сетью филиалов и дочерних компаний в различных регионах мира. Между 
звеньями корпораций проходят крупные товарные, финансовые и инфор-
мационные потоки, образующие относительно самостоятельную сферу 
внутриотраслевой и внутрифирменной торговли, в которую вовлечены ре-
гионы различных стран мира.  

Если раньше межрегиональная и международная торговля имела в ос-
новном межотраслевой характер, то в последние годы стала расширяться 
сфера внутриотраслевой торговли товарами перерабатывающей промышлен-
ности. С ростом номенклатуры выпускаемой продукции, расширением ассор-
тиментной структуры рынка возросла потребность в межрегиональной спе-
циализации производства различных видов товаров в рамках отдельных  
отраслевых товарных групп. Многие регионы стали одновременно ввозить 
и вывозить товары одной отраслевой группы. Развитие межрегиональных и 
международных связей определяется не факторами производства, а зависит, 
прежде всего, от условий спроса, определяемых величиной национального 
дохода на душу населения.  
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В настоящее время значительная часть межрегиональных и междуна-
родных экономических связей представляет собой внутрифирменную торгов-
лю. Оборот внутрифирменной торговли составляют в основном полуфабрика-
ты, комплектующие изделия, используемые при сборке готовой продукции 
(автомобилей, компьютеров, бытовой техники и др.), а также разнообразные 
виды услуг: инжиниринг, лизинг, обмен информационными ресурсами. Осо-
бую роль в обороте внутрифирменной торговли играют транснациональные 
корпорации, развитие которых в последние десятилетия во многом определя-
ет динамику и структуру межрегиональных и международных связей как на 
мировом рынке, так и на региональных рынках различных стран.  

В современный период в региональном экономическом развитии начи-
нают преобладать межрегиональная и международная конкуренция, глобаль-
но ориентированная региональная политика, транснациональная интеграция. 
Всё больше усиливается взаимосвязанность и взаимозависимость регионов, 
являющихся частями глобальной экономической системы. Как уже отмеча-
лось, региональные рынки – открытые системы, что предполагает тесные за-
висимости формирования товарных, финансовых, человеческих, информаци-
онных ресурсов и реализации конечной продукции каждого региона от раз-
мещения производства и потребления, от структуры межрегиональных связей 
внутри России, со странами ближнего и дальнего зарубежья.  

Анализ показывает, что в настоящее время в регионах России нет за-
мкнутых локальных рынков, которые не имели бы связей с другими  
регионами и внешними рынками. Развиваются межрегиональные торгово-
посреднические, финансовые, информационные, научно-технические связи, 
прямые связи по кооперационным поставкам продукции между предприяти-
ями, создаются региональные филиалы крупных российских и международ-
ных корпораций, финансово-промышленных групп, оптово-розничных се-
тей, растёт число различных торговых сделок по обмену товарами и услуга-
ми между регионами России и других государств.  

Интернационализация производственной, торгово-посреднической, фи-
нансово-кредитной, информационной деятельности закономерно приводит к 
тому, что практически все региональные рынки вовлекаются в сферу глобаль-
ных экономических отношений, приобретающих характер многосторонних 
связей между различными государствами.  

Глобализация имеет экономические последствия для всех регионов, ко-
торые включаются в сферу международной конкуренции, она приводит к воз-
никновению новых сетевых форм пространственной организации рынков то-
варов и услуг. Глобальная экономика понимается как система взаимодействий 
региональных экономик, так как регионы связаны не с абстрактной мировой 
экономикой, а с конкретными регионами мира либо прямыми экономически-
ми связями, либо посредническими связями через международную торговлю, 
финансовые институты, транснациональные корпорации и др.  

Взаимосвязанные, взаимозависимые региональные экономики форми-
руют общий национальный рынок, который входит в глобальную экономиче-
скую систему регионов, а национальная экономика представляет собой ре- 
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гион глобальной экономики, обозначенный государственными границами. 
Внутри этих границ национальная экономика состоит из совокупности силь-
но различающихся региональных экономик. Государственные границы фор-
мируют экономическое пространство общего национального рынка, который 
представляет собой систему региональных рынков, взаимодействующих как в 
рамках национального, так и международного экономического пространства. 
Все экономические субъекты – частные фирмы, корпорации, включая транс-
национальные, органы управления и др. – действуют в этом экономическом 
пространстве. Подход к национальному рынку как к системе региональных 
рынков предполагает изменение устоявшихся взглядов на регионы как терри-
тории в рамках административных границ. Административные границы в ре-
альной жизни не совпадают с экономическими границами, обусловленными 
территориальной организацией рыночных процессов и межрегиональных 
экономических и финансовых связей.  

Конкурентоспособность региональной экономики во многом зависит 
от уровня развития региональной рыночной инфраструктуры. В развитии 
рыночной инфраструктуры в регионах России происходят особенно силь-
ные перемены. Прежде всего меняется характер и назначение региональ-
ных торговых и кредитных организаций, на первый план выступают феде-
ральные банковские и оптово-розничные сети, которые приобретают 
большое значение в развитии вертикальных и горизонтальных связей меж-
ду производителями и потребителями продукции. Формируются новые ре-
гиональные страховые компании, создающие финансово-экономические 
предпосылки для работы предприятий и организаций в условиях высокого 
предпринимательского риска, региональные логистические центры, а так-
же фирмы, обеспечивающие современные средства коммуникаций как ма-
териальной основы для осуществления коммерческих связей, внутри- и 
межрегионального экономического взаимодействия. И, наконец, нормаль-
ное функционирование рынка во многом зависит от надёжного правового 
сопровождения, что связано не только с арбитражным рассмотрением раз-
личных вопросов, но и с квалифицированным юридическим оформлением 
актов купли–продажи согласно установленным российским и междуна-
родным правовым нормам.  

Основными закономерностями формирования рыночной инфраструкту-
ры в регионах России в современных условиях являются:  

• одновременность осуществления процессов преобразования создан-
ных ранее элементов рыночной инфраструктуры и формирования новых эле-
ментов, принципиально отличающихся от традиционной инфраструктуры; 

• трансформация функций предприятий и организаций рыночной ин-
фраструктуры в направлении их упорядочения и специализации; 

• диверсификация видов деятельности торгово-посреднической, финан-
сово-кредитной, внешнеэкономической и информационной инфраструктуры; 

• образование региональных ассоциаций, союзов предприятий и сете-
вых организаций рыночной инфраструктуры;  
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• несбалансированность в развитии отдельных подсистем и элементов 
рыночной инфраструктуры и неравномерность её развития по регионам, обу-
словленные различиями в экономической структуре хозяйства регионов, раз-
личиями в стартовом уровне развития инфраструктуры, особенностями осу-
ществления экономических реформ в регионах.  

В начале ХXI века происходит интенсивное формирование новых эле-
ментов рыночной инфраструктуры, она становится крупной самостоятельной 
сферой экономики, объём реализации услуг которой составляет почти чет-
верть производства валового внутреннего продукта.  

Процесс формирования развитой системы рыночной инфраструктуры в 
регионах России довольно длительный и связан с возможностями ресурсного 
обеспечения. Причём его осуществление объективно связано с конкретной 
территорией и во многом зависит от территориальной организации сферы об-
ращения в каждом отдельном регионе или городе.  

В современный период происходит изменение состава функций рыноч-
ной инфраструктуры и ее роли в создании необходимых условий для произ-
водства и товарного обращения в регионе. Основными функциями рыночной 
инфраструктуры становятся создание экономической среды для формирова-
ния и развития системы региональных рынков, необходимых экономических 
условий развития хозяйствующих субъектов, обеспечение материальных, фи-
нансовых и информационных связей между субъектами региональной эконо-
мики как на внутрирегиональном, так и на межрегиональном уровне.  

 
 
1.3. Проблемы разрешения социально-экономических  
       противоречий в развитии регионов 
 
Всё многообразие взаимодействующих экономических интересов, кото-

рые следует учитывать при формировании эффективной региональной поли-
тики субъекта Федерации, может быть сведено в следующие группы:  

• интересы бизнес-структур, связанные с задачами развития и функци-
онирования экономики региона;  

• региональные интересы, связанные с обеспечением сбалансированно-
го, комплексного развития региона в целом и его активного участия в межре-
гиональном взаимодействии при решении общерегиональных проблем; 

• интересы местного сообщества в высоком уровне социального разви-
тия территории и сохранении экологической безопасности проживания; 

• государственные интересы, связанные с использованием ресурсного 
потенциала территории в целях повышения конкурентных позиций страны в 
мировой экономике и её экономической безопасности.  

Экономические интересы, связанные с деятельностью предприятий и 
организаций, регламентируются действующим законодательством. Взаимо-
действие в этой области должно обеспечиваться системой правовых инстру-
ментов, гарантирующих надежность выполнения взаимных обязательств. При 
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решении социально-экономических задач общерегионального характера нет 
чётких норм и правил, регулирующих взаимоотношения субъектов и делаю-
щих их обязательными для всех заинтересованных организаций. Поэтому с 
точки зрения региональной политики необходимо рассмотреть взаимодей-
ствие экономических интересов и возникающие в связи с этим ситуации, в 
основе которых лежат качественно новые интегрированные интересы.  

Для разрешения противоречий между интересами различных субъектов 
регионального воспроизводственного процесса и интеграции этих интересов 
необходимы:  

• механизм, обеспечивающий взаимодействие интересов в процессе  
последовательной реализации стратегических направлений социально-эконо- 
мического развития региона;  

• экономическая заинтересованность субъектов экономики региона в до-
стижении стратегических целей и решении задач на каждом этапе развития;  

• мониторинг экономических отношений и разрешения возникающих 
разногласий между отдельными субъектами региональной экономики;  

• создание условий, обеспечивающие их адаптацию к новой технологии 
стратегического планирования и управления.  

Конфликты интересов, возникающие на разных уровнях управления, 
связаны с приоритетностью использования финансовых ресурсов и форм  
участия в финансировании. Они затрагивают, как правило, коренные эконо-
мические интересы субъектов и предполагают альтернативные решения или 
изменение стратегических направлений в достижении конечных целей. Уре-
гулировать эти позиции можно посредством экономического механизма 
управления развитием региона, соответствующего целям и задачам развития 
региона.  

Для того чтобы стратегические цели социально-экономического разви-
тия объективно отражали интересы регионального сообщества, необходимо, 
чтобы их обоснование опиралось на взаимодействие с населением. Во всем 
мире носителем социальных целей населения являются общественные орга-
низации. Взаимодействие местных администраций с общественными органи-
зациями позволяет отслеживать интересы населения в динамике и учитывать 
их при принятии решений, обеспечивает поддержку населения решениям ор-
ганов власти и позволяет предупреждать возможные социальные конфликты. 
Определение социальных приоритетов развития может быть сделано только 
совместными усилиями местного сообщества и администрации, которые мо-
гут быть положены в основу экономических расчетов. 

Опыт развитых стран показывает, что привлечение населения к обсуж-
дению и реализации программ социального развития является необходимым 
условием создания стабильной социальной обстановки на территории, луч-
шего понимания существующей ситуации, поддержки населением инициатив 
государственных органов власти.  

Актуальные социальные проблемы решаются параллельными структу-
рами, которые располагают своими средствами и направляют их на опреде- 
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лённые мероприятия. Значительная часть средств, которая используется для 
решения социальных проблем, концентрируется во внебюджетных фондах. 
Общая расчётная величина внебюджетных фондов, которые образуются на 
территории, вполне сопоставима с доходами бюджета.  

Одним из важнейших принципов стратегического планирования явля-
ется консолидация ресурсов и их использование исходя из поставленных  
целей. Например, решения, влияющие на здоровье людей, зависят от полити-
ки областной и городской администрации и той доли ресурсов бюджетов, ко-
торые направляются на финансирование здравоохранения. Кроме того, свою 
политику осуществляет фонд обязательного медицинского страхования. С во-
просами здоровья связаны средства фонда социального страхования, оплачи-
вающего санаторно-курортное лечение, средства, идущие в сферу образова-
ния, физкультуры и предназначенные для воспитания культа здоровья.  

Разработка и реализация стратегий и программ социального развития 
предполагает:  

• согласование стратегий развития городов и районов с администрацией 
области и утверждение долговременных нормативов отчислений от регули-
рующих доходов в бюджеты территорий, что совершенно необходимо для то-
го чтобы гарантировать реализуемость программ, разработанных с учётом 
долгосрочного развития городов и районов области;  

• учитывая то, что бюджетные средства и внебюджетные фонды пред-
назначены для решения одних и тех же социально-экономических проблем, 
недопустимо их несогласованное использование, и разработка социальных 
программ призвана обеспечить аккумуляцию средств и их целевое использо-
вание;  

• для привлечения средств и их эффективного использования необхо-
димо широко использовать такие методы, как конкурсное привлечение инве-
сторов, разработка территориального заказа, гибкая налоговая политика, до-
левое участие бюджетных средств, гласность и открытость финансово-
экономической и социальной политики.  

Эффективность деятельности региональной администрации будет  
определяться тем, насколько обоснованы и реалистичны планы, отражающие 
совокупность экономических интересов субъектов региональной экономики; 
насколько механизм мобилизации финансовых ресурсов обеспечивает по-
требность в финансах, общая величина которых определяется утвержденны-
ми общерегиональными программами, и соответствием организационно-
управленческой структуры, качества плановых документов и используемых 
инструментов управления задачам и функциям управления государственных 
органов власти регионального уровня.  

В особенно острой форме экономические противоречия проявляются 
в северных регионах Сибири, которые, с одной стороны, формируют основу 
топливно-энергетического баланса страны, производят значительную часть 
экспортной продукции России, а с другой –  сильно уступают по показателям 
социально-экономического   обустройства,   характеризуются бóльшей, чем в 
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стране в целом, дифференциацией между показателями социального разви-
тия, работающих в основном производстве (градообразующих предприятиях) 
и в других секторах экономики. Разрешение этих противоречий выходит да-
леко за рамки самих северных регионов и связано с созданием взаимосвязан-
ной системы управления на федеральном, региональном и муниципальном 
уровне и первоочередным решением таких неотложных проблем, как измене-
ние макроэкономической политики, формирование системы стратегического 
планирования и управления развитием северных регионов.  

Социально-экономическое благополучие любого региона во многом за-
висит от наличия двух факторов: ресурсов и эффективной системы управле-
ния, и трудно сказать, какой из факторов более значим. Ресурсы обладают та-
ким свойством, как ограниченность, что вызывает объективные противоречия 
между интересами различных общественно-экономических структур в про-
цессе их потребления. И чем выше уровень развития системы управления, 
тем в бóльшей степени обеспечивается баланс интересов взаимодействующих 
структур, тем выше социальная стабильность общества и более благоприятны 
условия для экономического развития и роста.  

Финансовые ресурсы являются тем общим, мобильным, воспроизво-
димым ресурсом, который объединяет интересы всех субъектов социаль-
но-экономических процессов, протекающих в регионе, порождает проти-
воречия между ними и создает предпосылки для нормализации социально-
экономического развития города. Нормализация финансовой ситуации, как 
необходимое условие преодоления кризиса, означает способность региона 
устойчиво воспроизводить финансовые ресурсы и привлекать их на свою 
территорию.  

Безусловно, финансовое состояние любого региона является результа-
том проводимой общенациональной финансовой политики и претворения в 
практику тех принципов, которые положены в её основу:  

• самостоятельность бюджетов разных уровней, которая включает за-
крепление за каждым уровнем власти и управления собственных доходных 
источников; право принятия самостоятельных решений по направлениям их 
использования; недопустимость дополнительного изъятия средств в бюджеты 
вышестоящих уровней сверх установленных нормативов; право на компенсацию 
затрат, возникающих в результате решений, принимаемых на вышестоящем 
уровне управления; право предоставления налоговых льгот только за счёт соб-
ственных доходов; введение и установление размеров местных налогов и т.п.;  

• законодательное разграничение бюджетной ответственности и рас-
ходных полномочий между федеральными, региональными и муниципаль-
ными органами власти;  

• соответствие финансовых ресурсов, которыми располагают органы 
управления, выполняемым ими функциям;  

• межбюджетные взаимодействия, призванные обеспечить справедли-
вое перераспределение доходов в интересах выравнивания социального раз-
вития всех территорий.  
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Эти принципы отражают бюджетные отношения между двумя уровня-
ми государственной власти – федеральным и региональным. Проблема их 
взаимоотношений постоянно находится в центре внимания представительных 
и исполнительных органов власти, является предметом научных исследова-
ний и дискуссий. Между тем точно такие же проблемы возникают и на 
уровне субъектов Федерации и муниципальных органов власти при решении 
вопросов развития межбюджетных отношений. Нерешённость этой проблемы 
особенно остро ощущается в малых городах, адаптация которых к рыночным 
отношениям идёт медленно, так как они не располагают необходимыми пред-
посылками для развития финансовой, торгово-посреднической и иной инфра-
структуры, конкурентоспособных производств. Открытие экономических 
границ и быстрое насыщение российского потребительского рынка импорт-
ными товарами, низкая конкурентоспособность значительной части россий-
ских товаров не только на мировом, но и на внутреннем рынке, неразвитость 
рынка жилья, моноструктура экономики – всё это усугубляет специфические 
социальные проблемы развития городов Сибири и повышает значимость ро-
ста эффективности системы управления на всех уровнях, включая местный, 
который определяет условия жизни конкретных людей.  

Совершенствование механизма управления должно начинаться с чёткого 
распределения функций и полномочий каждого территориального уровня с по-
следующим разрешением противоречия между распределением функций 
управления и распределением доходов между субъектами системы управления.  

К компетенции муниципальных органов управления относятся функции, 
обеспечивающие воспроизводство и рациональное использование региональ-
ных ресурсов, поддержание равновесия между социальной, экономической и 
природной системами, т.е. функции по созданию благоприятной среды жизне-
деятельности населения, экологической среды и нормальных общеэкономиче-
ский условий для эффективной деятельности предпринимательской сферы.  
Исходя из этого можно сформулировать основные задачи местных органов 
управления, выделив несколько групп по важнейшим направлениям:  

• связанные с решением производственно-экономических проблем и 
включающие прогноз эффективного развития экономики и разработку пря-
мых и косвенных мер, направленных на реализацию прогноза;  

• охватывающие проблемы финансово-экономических отношений;  
• связанные с социальными проблемами, которые охватывают все ас-

пекты развития социальной сферы; 
• включающие решение социально-экономических проблем природо-

пользования и воспроизводства природных ресурсов, их охрану и предотвра-
щение экологического ущерба.  

Особая роль муниципального уровня управления определяется тем, что 
именно на этом уровне реализуется подавляющая часть функций, обеспечи-
вающих социальное развитие и качество жизни людей. В то же время следует 
отметить, что городской уровень управления отличается наибольшей непод-
готовленностью к проведению радикальной реформы управления. Это прояв- 
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ляется в том, что создание новой системы управления развитием города про-
исходит в условиях острейшего общероссийского экономического кризиса, 
при сокращении старых каналов поступления материально-финансовых ре-
сурсов, необходимых для социально-экономического развития города, и от-
сутствии новых, при недостаточно чётко определённых отношениях с субъек-
том Федерации, в отсутствии новых отношений, а также в отсутствии город-
ской системы статистического учёта и мониторинга, достаточно полно и 
достоверно отражающих реальные экономические и финансовые процессы на 
территории города.  

Социально-экономические функции муниципального уровня управле-
ния включают управление процессами:  

• развития базы строительной индустрии, обеспечивающей потребно-
сти населения города в жилищно-коммунальном строительстве, в строитель-
стве объектов здравоохранения, образования, культуры, бытового обслужива-
ния, торговли и общественного питания, в создании объектов общегородской 
инфраструктуры;  

• развития общегородской производственной инфраструктуры (дорож-
ное строительство, внутригородской транспорт, внутригородские энерго- и 
теплосети, связь);  

• развития рынка потребительских товаров и услуг;  
• формирования рынка труда и обеспечения занятости населения (под-

готовка квалифицированных кадров массовых профессий, переподготовка 
и  повышение квалификации);  

• развития социальной сферы, обеспечивающей реализацию социаль-
ной политики и последовательное повышение уровня и качества жизни насе-
ления (здравоохранение, образование, культура, адресная социальная под-
держка незащищённых групп населения);  

• реализации природоохранной политики, обеспечивающей нормаль-
ную экологическую обстановку в городе;  

• создания условий для развития малого предпринимательства и само-
занятости населения; 

• развития инфраструктуры рыночных отношений (содействие созда-
нию финансовой инфраструктуры, рекламных агентств, информационных 
центров, выставок, ярмарок, лизинговых фирм и т.д.);  

• обеспечения нормального финансового и денежного оборота на тер-
ритории города.  

Муниципальный уровень управления в условиях экономической само-
стоятельности и самоуправления должен выполнять функции по осуществле-
нию экономического руководства основными сферами деятельности город-
ского хозяйства и социально-бытового обустройства, создавать условия для 
формирования городской инфраструктуры, обеспечивающей услугами пред-
принимательскую сферу  и  население.  
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1.4. Характеристика основных инструментов  
       субфедеральной экономической политики  
 
Содержание экономической политики на субфедеральном уровне, его 

инструменты определяются, с одной стороны, общегосударственной эконо-
мической политикой и, с другой стороны, региональной политикой, учитыва-
ющей особенности развития регионов различного типа. Чтобы исследовать 
инструменты региональной политики на субфедеральном уровне, необходимо 
прежде всего рассмотреть роль государственного регулирования в развитии 
региональной системы.  

Проблемы государственного регулирования рыночных процессов стали 
одними из наиболее дискуссионных в современной экономической литерату-
ре. В настоящее время сформировалось несколько различных научных эконо-
мических школ, которые по-разному трактуют цели, задачи, инструменты 
государственного регулирования рыночных процессов1. 

Многие ученые-регионалисты отмечают, что государство должно иг-
рать решающую роль в предотвращении депрессивных состояний экономики 
страны и регионов посредством регулирования межрегионального распреде-
ления доходов, сосредоточения денежных и других ресурсов для активного 
воздействия на рыночные процессы. Основным объектом государственного 
регулирования должен быть спрос на потребительском рынке и рынке средств 
производства. В целях расширения покупательной способности населения 
и стимулирования покупки предпринимателями новых средств производства 
государство должно увеличивать объемы инвестиций в производство и уве-
личивать расходы на другие социально-экономические цели за счет сбора 
налогов и выпуска денег в обращение. Таким образом, роль государственного 
регулирования рыночных процессов заключается в стимулировании спроса 
с помощью кредитно-денежных и бюджетных инструментов, среди которых 
большое значение придаётся выпуску и размещению на рынке крупных госу-
дарственных займов для покрытия бюджетного дефицита.  

Довольно распространенным является положение о том, что необходи-
мость государственного регулирования региональной экономики обусловлена 
несовершенством рыночного механизма и его неспособностью решать совре-
менные проблемы регионального развития. Одной из главных проблем регу-
лирования рыночных процессов является создание системы общественного 
контроля над бизнесом, включая контроль на внутрифирменном, региональ-
                                                      

1 Государственное регулирование в стратегии устойчивого развития экономики России. 
– М. : Наука, 1996; Львов Д.С. Экономика развития. – М., 2002; Россия в глобализующемся 
мире: стратегия конкурентоспособности / отв. ред. Д.С. Львов, Д.Е. Сорокин. – М., 2005; 
Стратегический ответ России на вызовы нового века / под ред. Л.И. Абалкина. – М., 2004; 
Трансформация экономических институтов в постсоветской России / под ред. Р.М. Нуреева. – 
М., 2000;  Путь в ХХI век. Стратегические проблемы и перспективы российской экономики. – 
М. : Экономика, 1999; Лексин В.Н., Швецов А.Н. Государство и регионы. Теория и практика 
государственного регулирования территориального развития. – М., 1997; Воротилов В.А. Ре-
гиональная экономика: российская модель. – С.-Пб., 2000; Гапоненко А.Л. Стратегия социаль-
но-экономического развития: страна, регион, город. –  М., 2001. 
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ном и общегосударственном уровнях. В эту систему входит контроль над дея-
тельностью крупных корпораций, государственное воздействие на механизмы 
конкуренции и ценообразования на товарных рынках, финансовом рынке, 
рынке труда и др.  

Эффективная система инструментов региональной экономической по-
литики должна соответствовать следующим критериям: быть демократичной, 
направленной на достижение желаемых результатов, обладать достаточной 
силой воздействия, быть действенной и в то же время не снижать действен-
ность регулируемых процессов, использовать систему социально-психоло- 
гических мотиваций, быть достаточно простой для понимания, основываться 
на практическом опыте, быть адаптивной, учитывать долговременные инте-
ресы, стимулировать прогрессивное развитие.  

Тенденции к усилению государственного регулирования региональной 
экономики обусловлены и другими факторами. Социализация экономической 
системы, укрепление экономической базы государственного регулирования 
приводит к формированию модели контролируемого общества. В результате 
усиления роли социальных, экологических и политических факторов в разви-
тии современной экономики происходит формирование большого разнообра-
зия институтов, принимающих участие в управлении экономикой региона.  

Многие ученые-экономисты полагают, что оптимальное воздействие 
государства на функционирование экономики региона должно осуществлять-
ся через создание благоприятной внешней среды для бизнеса. Государствен-
ное регулирование также призвано обеспечить, во-первых, безопасность  
товаров и услуг для потребителей, соблюдение экологических требований в 
процессе производства, достоверность рекламной информации и др., и, во-
вторых, поддержку частного бизнеса на основе различных форм финансовой 
поддержки, защиту от недобросовестной конкуренции, содействие выходу на 
рынки других стран и т.д. Таким образом, инструменты государственного ре-
гулирования рассматриваются с позиций интересов бизнеса, реализация ко-
торых позволит обеспечить выполнение интересов общества в целом. 

Региональная экономическая политика представляет собой сложную 
систему форм и методов воздействия на внешнюю среду функционирования 
бизнеса, которая определяет правила поведения субъектов и устанавливает 
определенные параметры, в рамках которых обеспечивается согласование ин-
тересов частного бизнеса и общества в целом.  

На региональном уровне управления происходит согласование интере-
сов хозяйствующих субъектов (производителей, посредников и потребите-
лей), которые затрагивают всю систему условий развития экономики региона. 
При переходе к развитым рыночным отношениям в регионе формируется но-
вая институциональная структура хозяйства, расширяется состав субъектов 
региональной экономики, включающий государственные предприятия и орга-
низации, акционерные общества, частные фирмы, иностранные компании, 
совместные предприятия и т.д. Формируются субъекты рыночной инфра-
структуры – региональные коммерческие банки, региональные инвестицион-
ные фонды, страховые компании, маркетинговые, консалтинговые фирмы,  
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аудиторские организации и др. Активизируется участие населения в регио-
нальной экономике, которое не только выступает потребителем товаров и 
услуг, но и ведет предпринимательскую деятельность в сфере производства, 
а также торгово-посредническую и финансово-коммерческую деятельность. 
Существенным образом меняется роль региональной администрации в каче-
стве субъекта рыночных отношений. Её главной функцией становится регу-
лирование рыночных процессов, в которых принимают участие все субъекты 
регионального хозяйства.  

Для выявления особенностей взаимодействия субъектов региональной 
экономической системы и их функций, целесообразно все субъекты сгруппи-
ровать в следующие подсистемы: предприятия и организации различных 
форм собственности, рыночная инфраструктура, региональные органы 
управления, население, которое одновременно является потребителем това-
ров и услуг и субъектом экономической деятельности. При этом следует от-
метить, что рыночные отношения не являются единственно возможным сред-
ством регулирования взаимоотношений субъектов в региональной экономике. 
Деятельность субъектов в новых условиях регулируется системой экономиче-
ских, административных и правовых норм.  

Одной из проблем управления на региональном уровне является отсут-
ствие чёткой системы регулирования регионального воспроизводственного 
процесса, особенно в фазах распределения и обмена. Поэтому главной зада-
чей в сфере управления экономикой региона на современном этапе стано-
вится объединение имеющихся отдельных элементов в единую систему 
управления.  

В условиях функционирования в экономике множества хозяйствующих 
субъектов различных форм собственности, каждый из которых руководству-
ется своими интересами, эффективным вариантом управления экономиче-
скими процессами становится косвенное воздействие на эти процессы. От-
сутствие целостной системы регулирования экономики региона приводит ко 
многим негативным последствиям, связанным с нарушением нормального 
воспроизводства товарных и денежных ресурсов в регионе.  

Для анализа связей и зависимостей в экономическом механизме регули-
рования экономики региона рассмотрим организационно-экономическую 
схему функционирования экономики региона. Рост инвестиций в развитие 
экономического потенциала региона способствует расширению объёма и ка-
чества рыночных услуг, предоставляемых всем субъектам региональной эко-
номики, что в конечном итоге приводит к созданию благоприятного экономи-
ческого климата в регионе. Это вызывает двойной эффект в экономике регио-
на: с одной стороны, стимулирование развития действующих предприятий и, 
с другой стороны, привлечение новых инвесторов, что вызывает рост общего 
объёма инвестиций в экономику региона и через действие механизма обрат-
ных связей способствует развитию всего экономического потенциала региона 
и, в том числе, потенциала региональной рыночной инфраструктуры. Парал-
лельно действуют и другие связи в экономике региона: развитие действую-
щих предприятий и новых производств создает предпосылки для экономиче-
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ского роста в регионе, роста занятости населения, денежных доходов населе-
ния и предприятий, увеличения доходов регионального бюджета. В результате 
появляются дополнительные финансовые возможности для реализации реги-
ональных программ развития инфраструктуры и предпринимательства, что 
посредством действия механизма обратных связей создает дополнительные 
возможности для развития экономического потенциала региона. В то же вре-
мя экономический рост в производственной сфере вызывает дополнительный 
спрос, тем самым стимулируя экономическое развитие региона.  

Таким образом, рассматриваемый механизм отражает основные связи и 
зависимости в экономике региона и позволяет сделать вывод о том, что инве-
стиции в развитие экономического потенциала вызывают мультипликативный 
эффект в экономике региона, способствуя, через создание благоприятного 
экономического климата, росту доходов хозяйствующих субъектов, населения 
и регионального бюджета. Следовательно, активизация деятельности регио-
нальных органов управления по формированию системы экономического по-
тенциала будет направлена на обеспечение устойчивого экономического раз-
вития  как хозяйства региона в целом, так и отдельных субъектов региональ-
ной экономики. При этом необходимо отметить, что от региональных органов 
управления не требуются инвестиции за счёт бюджетных средств, а предпо-
лагается использование экономических и административных методов, вклю-
чая набор стимулов и льгот, обеспечивающих привлечение частных инвести-
ций в развитие экономики региона.  

Современный период характеризуется переходом к экономической са-
мостоятельности региональных систем и передачей отдельных полномочий 
федеральных органов управления на региональный уровень. В связи с этим 
необходимо совершенствование системы экономических и административ-
ных методов, обеспечивающих эффективное развитие экономики в условиях 
демократизации управленческих функций, действия рыночных механизмов 
мотивации и при изменении методологии регионального управления. Си-
стема методов регулирования экономических процессов на уровне субъек-
тов Федерации должна основываться на следующих методологических 
предпосылках.  

Во-первых, социально-экономическое развитие региональных систем 
осуществляется в соответствии с законами воспроизводства, и это является 
основой для изучения проблем регулирования социально-экономических 
процессов.  

Во-вторых, в современных условиях действует тенденция усиления го-
ризонтальных управленческих связей и зависимостей. Причем горизонталь-
ные экономические связи формируются под влиянием воспроизводственных 
циклов с высоким уровнем локализации, которые в совокупности образуют 
социально-экономическую среду, обеспечивающую условия эффективного 
функционирования региона.  

В-третьих, регулирование региональной экономики и всей социально-
экономической среды становится главной задачей региональных органов 
управления.  
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В-четвертых, для эффективного регулирования социально-экономи- 
ческих процессов необходимо использование финансово-экономических ме-
тодов, что обусловливает характер и особенности системы налогообложения 
в  регионе.  

В-пятых, региональные органы управления осуществляют воздействие 
на бизнес-структуры, участвующие в развитии социально-экономической 
среды региона, преимущественно экономическими методами с тем чтобы, не 
вмешиваясь в их производственно-технологическую и экономическую дея-
тельность, направить их усилия на активное участие в решении проблем эко-
номического и социального развития региональной системы.  

Характеристика инструментов субфедеральной экономической полити-
ки предполагает рассмотрение особенностей административных и экономи-
ческих методов регулирования региональной экономики. Необходимо учиты-
вать, что административные методы регулирования базируются на присущих 
региональной системе отношениях власти и подчинения. Региональные орга-
ны, наделённые властью, осуществляют административную деятельность, за-
дача которой заключается в координации направлений деятельности хозяй-
ствующих субъектов региона. Административные методы позволяют обеспе-
чить реализацию общерегиональных интересов (интересов региональной 
системы как единого целого), преобладание этих интересов над интересами 
отдельных субъектов региональной экономики.  

К числу административных методов регулирования можно отнести сле-
дующие: определение условий приобретения, создания, преобразования объ-
ектов муниципальной собственности; утверждение перечня объектов муни-
ципальной собственности, приобретение, создание и преобразование которых 
требует согласия местной администрации; определение условий и порядка 
разгосударствления и приватизации муниципальных предприятий; установ-
ление порядка и условий создания или преобразования объектов инфраструк-
туры, размещения их на территории; определение порядка государственной 
регистрации коммерческих организаций; установление порядка лицензирова-
ния отдельных видов деятельности; определение правил пользования при-
родными ресурсами, приостановка деятельности предприятий в случае нару-
шения экологических, санитарных, строительных норм; определение порядка 
предоставления и изъятия земельных участков; размещение предприятий раз-
личных форм собственности на территории.  

С помощью перечисленных административных методов региональные 
органы управления могут осуществлять регулирование процессов приватиза-
ции, формирования и развития муниципальных предприятий и организаций, 
размещения новых предприятий на территории региона, привлечения ино-
странного капитала, использования региональных природных ресурсов, а 
также социальных процессов. При этом административные методы должны 
использоваться в комплексе с экономическими методами, рациональное соче-
тание с которыми в единой системе может обеспечить нормальное функцио-
нирование региональной системы.  
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Использование экономических методов регулирования позволяет повы-
сить эффект действия обратных связей в экономике и обеспечить сочетание 
экономических интересов предприятий и организаций, расположенных в ре-
гионе. Это возможно при комплексном подходе к разработке и использовании 
экономических методов регулирования, учитывая всю сложность региональ-
ной системы как объекта регулирования, а также необходимость сопряжения 
различных, но внутренне взаимосвязанных методов экономического регули-
рования. В задачи региональных органов управления входит экономическое 
регулирование функционирования хозяйствующих субъектов: предприятий и 
организаций производства и сферы услуг различных форм собственности, 
населения, занимающегося предпринимательской деятельностью, организа-
ций инфраструктуры.  

Анализ основных положений законов, регулирующих отношения в 
сфере государственного управления, местного самоуправления, региональной 
политики, отношения собственности и других, принятых в переходный пери-
од, позволяет сделать вывод, что с момента введения этих законов в действие 
существенно возрастают возможности региональных органов управления в 
регулировании экономических отношений хозяйствующих субъектов региона. 
Одновременно с введением в действие новых законов повысилась экономиче-
ская независимость субъектов региональной экономики, которые самостоя-
тельно принимают решения об объёмах и структуре производства, ценах, ка-
питальных вложениях и др.  

На практике региональные органы управления осуществляют регулиро-
вание потоков финансово-бюджетных ресурсов, формирование источников 
долгосрочного и краткосрочного кредитования в целях создания условий для 
нормального инвестиционного процесса, производства и реализации продук-
ции в соответствии с региональными и производственными особенностями 
предприятий, оказывают экономическое воздействие на обращение наличных 
и безналичных денежных ресурсов региона. Располагая методами экономиче-
ского регулирования (налоги, цены, тарифы, плата за региональные ресурсы, 
выпуск региональных ценных бумаг и др.), а также возможностями межот-
раслевого перераспределения финансовых ресурсов, региональные органы 
могут создавать благоприятные условия для взаимодействия хозяйствующих 
субъектов и развития инфраструктуры региона.  

В системе экономических методов регулирования важная роль принад-
лежит разработке стратегии регионального маркетинга. В условиях рыночной 
экономики регионы и города конкурируют между собой в различных сферах 
и аспектах социально-экономического развития. При этом в конкурентной 
борьбе выигрывают регионы, имеющие наиболее сильные конкурентные по-
зиции1. 

Для анализа конкурентных позиций может использоваться система по-
казателей оценки развития ресурсного, научно-технического потенциала, за-
                                                      

1 Маркетинг мест. Привлечение инвестиций, предприятий, жителей и туристов в горо-
да, коммуны, регионы и страны Европы / Котлер Ф. и др. – С.-Пб., 2005;  Панкрухин А.П. Мар-
кетинг территорий. – С.-Пб., 2006.  
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нятости населения в основных сферах экономики региона и численности без-
работных, развития хозяйства и транспортных магистралей, показатели эко-
логических условий жизни населения, уровня развития социальной сферы, 
уровня развития рыночной инфраструктуры, показатели общественной без-
опасности, природно-климатических условий жизни и др.  При этом необхо-
димо учитывать особенности социально-экономических процессов в регио-
нах различного типа.  

Как показывает зарубежный опыт, одним из важных преимуществ в си-
стеме конкурентных позиций может стать формирование благоприятного де-
лового климата на основе системы финансовых и нефинансовых стимулов. К 
числу финансовых стимулов относятся льготные кредиты, субсидии, гаран-
тии займов, налоговые льготы и др. Среди нефинансовых стимулов следует 
отметить упрощение процедур лицензирования, выдачи разрешений, деловое 
консультирование, субсидирование исследовательских и проектных работ, 
предоставление земельных участков под застройку и др.  

В создании благоприятного делового климата в регионе важная роль 
должна принадлежать региональным органам управления, а также обще-
ственным организациям предпринимателей. В соответствии с концепцией 
регионального маркетинга целесообразно создание специальной неком-
мерческой организации, которая сможет осуществлять маркетинг социаль-
ных и инфраструктурных услуг. Такая организация должна представлять 
как государственный, так и частный секторы, а также различные социаль-
ные группы населения. В состав учредителей организации могут входить 
региональные органы управления, промышленные предприятия, коммер-
ческие банки, организации торговли, социальной сферы и др. Главной  
задачей такой организации являются разработка стратегии регионального 
маркетинга региона и реализация маркетинговой программы, направлен-
ной на обеспечение высокого уровня жизни, полной занятости населения, 
структурную перестройку промышленности, развитие рыночной инфра-
структуры.  

Разработка стратегии регионального маркетинга должна осуществлять-
ся на основе оценки сильных и слабых сторон экономики региона с учётом 
его экономико-географического положения, расположения производств вбли-
зи ёмких рынков или источников сырья и т.д. Так, одной из слабых сторон, 
снижающих конкурентные позиции любого региона, является высокий уро-
вень экологической напряжённости, связанной с отрицательным влиянием 
экологически опасных производств на окружающую среду.  

В новых условиях основными формами реализации государственного 
регулирования становятся антимонопольное, денежно-кредитное, налоговое, 
валютно-финансовое и контрольно-нормативное регулирование.  

Главной целью антимонопольного регулирования на региональном 
уровне является проведение государственной политики по содействию 
развития товарных рынков и конкуренции, по предупреждению, ограниче-
нию и пресечению монополистической деятельности и недобросовестной 
конкуренции.  
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По данным антимонопольных управлений, во многих регионах за ана-
лизируемый период имели место нарушения закона о конкуренции и ограни-
чении монополистической деятельности на товарных рынках. Так, достаточно 
часты злоупотребления хозяйствующими субъектами своим доминирующим 
положением, что выражается в навязывании контрагенту условий, невыгод-
ных или не относящихся к предмету договора. Одновременно такие предпри-
ятия продолжают усиливать свои позиции на собственных и сопредельных 
рынках. Они приобретают крупные пакеты акций хозяйствующих субъектов, 
работающих на этом же рынке или в рамках единого производственно-
сбытового процесса, а также вкладывают средства во вновь создаваемые ана-
логичные предприятия1. 

Более трети нарушений связаны с решениями органов представитель-
ной и исполнительной власти разных уровней, которые своими актами  
препятствовали деятельности хозяйствующих субъектов. Это проявлялось в 
установлении дополнительных условий лицензирования, в необоснованных 
отказах в размещении объектов торговли, во введении необоснованных пла-
тежей, в предоставлении незаконных льгот или наделении их особыми пра-
вами. Имели место случаи распространения ложных сведений, способных 
причинить убытки другим хозяйствующим субъектам и нанести ущерб их де-
ловой репутации.  

Денежно-кредитное регулирование региональной экономики необхо-
димо для обеспечения единства системы товарно-денежного обращения и 
развития внутрирегиональных, межрегиональных и международных свя-
зей региональных систем, а также для поддержания стабильности денеж-
ного обращения банковской системы и платежно-расчетных отношений, 
осуществляемых через коммерческие банки.  

Налоговое регулирование должно обеспечивать действие механизма 
экономического воздействия на производство, его структуру, динамику и раз-
мещение, а также на инновационное развитие. Налоговым регулированием 
возможно стимулировать или ограничивать деловую активность, развитие тех 
или иных отраслей экономики, создавать предпосылки для снижения издер-
жек производства и обращения, для повышения конкурентоспособности 
предприятий на мировом рынке. С помощью налогов можно проводить про-
текционистскую экономическую политику или обеспечивать свободу рыноч-
ным процессам.  

Основу взаимоотношений региональных органов управления с пред-
приятиями и организациями различных форм собственности и хозяйствова-
ния составляет система налогообложения как главный экономический рычаг, 
при помощи которого могут быть отрегулированы условия взаимодействия 
администрации с бизнес-структурами, расположенными на территории. Си-
стема налогов должна строиться на основе единых принципов для всех  
                                                      

1 Петров И.В.  Демонополизация рынков в процессе обеспечения экономической без-
опасности макрорегиона: воспроизводственный подход. – М., 2005; Ограничение конкуренции 
на региональных рынках товаров и услуг местными органами власти и управления. – М., 2000;  
Пресечение недобросовестной конкуренции / под ред. О.В. Коломийченко. – С.-Пб., 2003.  
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субъектов хозяйствования, при этом главным требованием является равнона-
пряжённость налогового изъятия, недопущение двойного налогообложения. 
Налоги должны обеспечить регулирование финансово-хозяйственной дея-
тельности сферы бизнеса на основе единых требований к экономической эф-
фективности. Кроме того, налоги по отношению к бизнесу должны стимули-
ровать пропорциональное развитие отдельных подсистем и элементов рыноч-
ной системы, обеспечивающих экономику региона необходимыми товарами 
и услугами. 

За годы экономических реформ налоговая система России претерпела 
существенные изменения. При разработке нового налогового кодекса учиты-
вались следующие принципы формирования системы налогообложения на 
региональном уровне:  ослабление налогового бремени и упрощение налого-
вой системы путём отмены малоэффективных налогов;  расширение налого-
вой базы за счёт увеличения круга плательщиков налогов и облагаемых дохо-
дов в соответствии с принципом налоговой справедливости;  перемещение 
налогового бремени с предприятий на физических лиц;  усиление контроля за 
соблюдением налогового законодательства;  налоговое стимулирование про-
изводственной и коммерческой деятельности;  совершенствование принципов 
федерализма и развитие муниципальных налоговых систем.  

В новых условиях региональные органы управления располагают ши-
роким набором экономических методов налогового регулирования деятельно-
сти хозяйствующих субъектов. Региональные органы управления могут уста-
навливать ставки налога на прибыль для предприятий и организаций, нахо-
дящихся в муниципальной собственности, определять льготы по налогу на 
прибыль в пределах своей налоговой квоты (например, уменьшение размеров 
облагаемой прибыли или дохода на величину затрат на развитие бизнеса:  
инвестиции в оборудование, обучение специалистов, научно-технические 
разработки и т.д.), а также устанавливать ставки местных налогов, сборов 
и  пошлин. 

Региональные органы управления при помощи налоговой системы мо-
гут сдерживать экономически необоснованный рост прибыли монополистов 
на рынке товаров и услуг, при этом в основе налоговой политики должно 
быть стимулирование роста производства товаров и услуг, а не фискальное 
изъятие средств у предприятий и организаций.  

Не менее важна и обратная связь, когда региональные органы управле-
ния могут активно влиять на экономическое положение хозяйствующих субъ-
ектов. Через систему налоговых льгот и санкций региональные власти в со-
стоянии обеспечить:  развитие всей региональной системы и её отдельных 
элементов;  расширение производства и реализации товаров и услуг в соот-
ветствии с меняющейся экономической конъюнктурой;  распространение ин-
новаций и повышение качества товаров и услуг;  развитие малых и средних 
предприятий в сфере производства и реализации товаров и услуг, особенно на 
начальной стадии их становления;  активизацию предпринимательской дея-
тельности населения.  
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Основной целью валютно-финансового регулирования и контроля  яв-
ляется перекрытие всех каналов незаконного оттока валюты из регионов 
страны, обеспечение репатриации в страну экспортной выручки. В контроле 
нуждаются все этапы движения валюты – от выделения квоты до перечисле-
ния валютной выручки. Документом валютного контроля служит паспорт 
сделки, который заполняется при экспорте и импорте. Необходимо усилить 
требования к коммерческим банкам по линии проверки реального соответ-
ствия внешнеторговых сделок договорным условиям, информации о валют-
ных счетах, а также обеспечить контроль за экспортной выручкой, которая 
поступает на транзитные счета предприятий-экспортёров. Необходим жёст-
кий контроль авансовых платежей (предоплаты) за импортируемые товары 
как одного из каналов возможной утечки валюты из страны.  

К основным задачам внешнеэкономического регулирования относятся: 
содействие развитию экспортного потенциала региона, создание наиболее бла-
гоприятных условий для выхода предприятий на внешний рынок, а также осу-
ществление государственного контроля и регулирование внешнеэкономических 
связей в регионе в соответствии с действующим законодательством; содействие 
предприятиям и организациям региона в целях повышения эффективности 
внешнеэкономических связей, обеспечение в этих вопросах скоординированной 
политики на территории России; содействие органам государственной власти и 
управления на местах в подготовке и выполнении государственных программ 
экономического развития регионов в части внешнеэкономической деятельности.  

Контрольно-нормативное регулирование на региональном уровне необ-
ходимо в целях обеспечения безопасности товаров и услуг. Оно включает кон-
троль за соблюдением требований к безопасности товаров и услуг; предписа-
ния об устранении нарушений требований к безопасности товаров и услуг, тре-
бований о прекращении выпуска и продажи таких товаров, оказания услуг, о 
прекращении продажи товаров с истекшими сроками годности; предъявление 
исков в суды, арбитражные суды к изготовителям и продавцам в случае нару-
шения ими требований к безопасности товаров и услуг. Координация деятель-
ности территориальных органов исполнительной власти, осуществляющих 
контроль за качеством и безопасностью товаров и услуг, а также организация и 
проведение работ по обязательной сертификации товаров и услуг возлагаются 
на территориальный орган по стандартизации, метрологии и сертификации.  

Анализ проблем, возникающих в процессе реформирования региональ-
ного и муниципального управления, позволяет сформулировать основные 
направления повышения эффективности субфедеральной экономической по-
литики: нацеленность на достижение общественно значимых результатов, по-
вышение качества и доступности государственных услуг, снижение избыточ-
ного вмешательства региональных органов управления в экономику, сниже-
ние издержек от неэффективности закупок для государственных нужд, 
повышение общественного доверия к региональным органам управления1. 

                                                      
1 Подробнее см.: Субъекты Федерации и города Сибири в системе государственного и 

муниципального управления / под ред. А.С. Новоселова. – Новосибирск, 2005.  
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Критериями повышения эффективности новой системы региональной 
политики должны стать: приближение показателей качества регионального 
управления к уровню развитых стран, соблюдение стандартов государствен-
ных услуг, повышение эффективности закупок для государственных нужд, 
снижение затрат субъектов региональной экономики на получение государ-
ственных услуг, повышение уровня удовлетворенности потребителей каче-
ством и доступностью государственных услуг, снижение издержек бизнеса, 
связанных с избыточным государственным регулированием, снижение кор-
рупционных потерь в экономике, повышение измеряемого уровня доверия 
населения к государству.  

Конечными результатами формирования эффективной региональной 
политики субъекта Федерации являются повышение конкурентоспособности 
экономики региона, улучшение инвестиционного климата, рост качества жиз-
ни, повышение управляемости на региональном и муниципальном уровне, 
рост эффективности бюджетных расходов, упрочение согласия регионального 
сообщества.  

Российский опыт последних десяти лет наглядно показывает, что для 
достижения целей региональной политики недостаточно их сформулировать, 
обеспечить правовую базу и разработать план действий. Для того чтобы до-
биться существенных общественно значимых результатов, необходимо внед-
рение системы управления по результатам, которая увязывает цели, меропри-
ятия, а также ресурсы, необходимые для достижения целей управления. Эта 
система использует механизм проектного управления, применение которого 
позволяет осуществлять контроль не только на стадии принятия решений, но 
и на стадии их исполнения. В его отсутствие значительно затрудняется до-
стижение намеченных результатов как на региональном, так и на муници-
пальном уровне управления. Внедрение этого механизма в равной мере важно 
и для формирования новой системы государственного регулирования в целом, 
и для решения многих других задач, связанных с осуществлением структур-
ных преобразований в экономике. Работа по его практическому применению 
должна осуществляться в тесной увязке с внедрением механизма целеполага-
ния и бюджетирования по результатам.  

Создание механизма управления по результатам предполагает, что 
внутри соответствующих органов регионального управления необходимо  
установить конкретных лиц, отвечающих за достижение приоритетных целей, 
предоставив им ресурсы для их достижения. Целесообразно внедрение стра-
тегического планирования, показатели конечных результатов должны под-
крепляться реалистичными планами по достижению этих результатов, а пла-
ны должны содержать промежуточные значения стратегических показателей 
по мере продвижения к цели. Показатели должны опираться на информацию, 
доступную в оперативном режиме, чтобы иметь возможность осуществлять 
текущий мониторинг реализации плана. Оперативный мониторинг должен 
быть направлен на своевременное выявление отклонений от запланированной 
траектории движения, в то же время мониторинг позволяет выявлять и луч-
шую практику, которая нуждается в поддержке и распространении. По  
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результатам мониторинга желательно проведение регулярной оценки рисков 
недостижения целей при выбранном варианте развития на основе результатов 
мониторинга и оценки рисков, при этом низкая вероятность достижения це-
лей может служить сигналом для руководства о необходимости корректиров-
ки проводимой политики. Целесообразно отработать механизм корректировки 
действий по реализации соответствующей программы в случае возрастания 
риска ее невыполнения, а также обеспечить постоянное внимание к процессу 
контроля за ходом реализации со стороны руководства субъекта Федерации.  

Главным направлением становится внедрение методов бюджетирова-
ния, ориентированного на результаты, переход к распределению бюджетных 
ресурсов между администраторами бюджетных средств и реализуемыми ими 
бюджетными программами с учетом достижения конкретных результатов, по-
вышение финансовой самостоятельности субъектов бюджетного планирова-
ния на основе укрепления их финансового менеджмента. Это станет возмож-
ным на основе инвентаризации расходных бюджетных обязательств субъек-
тов бюджетного планирования в увязке с реестром государственных и 
муниципальных услуг и технологии их предоставления, а также разработки 
методики расчета стоимости государственных и муниципальных услуг. Кроме 
того, необходим переход к распределению бюджетных ресурсов между рас-
порядителями и получателями бюджетных средств, бюджетными программа-
ми в зависимости от планируемого уровня достижения поставленных перед 
ними целей, в соответствии со среднесрочными приоритетами региональной 
социально-экономической политики и в пределах прогнозируемых на пер-
спективу объемов бюджетных ресурсов, а также создание системы результа-
тивных контрактов во взаимоотношениях субъектов бюджетного планирова-
ния, распорядителей бюджетных средств и бюджетополучателей.  

Целесообразно внедрение стандартов государственных услуг, которые 
позволят упорядочить и конкретизировать обязательства органов государ-
ственного и муниципального управления перед региональным сообществом, 
ввести объективные процедуры контроля и оценки их деятельности, снизить 
дефицитность социально значимых услуг. Стандарты должны создаваться для 
услуг, закреплённых в реестрах государственных услуг субъектов Федерации, 
согласованных с требованиями законодательства и реестрами расходных обя-
зательств бюджетов.  

Важным направлением формирования эффективной системы регио-
нальной экономической политики является определение необходимых и 
устранение избыточных функций управления, а также поддержание опти-
мального состава функций, направленное на устранение неэффективного гос-
ударственного вмешательства в экономику. В целях упразднения полномочий 
и функций региональных органов управления, признанных избыточными, 
следует разработать и принять изменения в действующем законодательстве.  

Должны быть упразднены функции, не имеющие под собой достаточ-
ных правовых оснований и препятствующие реализации прав населения,  
либо возлагающие дополнительные обязанности на хозяйствующие субъекты. 
В результате возможно упразднение ряда государственных функций, сокра-
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щение масштаба их исполнения, передача ряда функций государственного 
управления рыночным структурам, передача функций регионального управ-
ления на муниципальный уровень власти. Это позволит сократить неэффек-
тивное вмешательство государства в экономику, уменьшить трансакционные 
издержки субъектов региональной экономики, а также сосредоточить работу 
органов власти субъектов Федерации на решении задач, необходимых регио-
нальному сообществу и государству.  

Наряду с упразднением избыточных функций целесообразно введение 
новых функций, способных эффективно решать задачи управления социаль-
но-экономическим развитием региона, а также модернизации и совершен-
ствования администрирования необходимых функций регионального управ-
ления. Этот процесс также потребует внесения изменений в нормативно-
правовую базу и проведения организационных мероприятий.  

Для предотвращения появления новых избыточных функций важно за-
конодательно закрепить процедуру доказательства целесообразности введе-
ния мер государственного регулирования предпринимательской деятельности 
на региональном и муниципальном уровне. До введения новой регулирующей 
функции следует обосновать, что достижение цели невозможно рыночными 
методами или саморегулированием, а совокупные потери для субъектов реги-
ональной экономики будут значительно меньше, чем эффект. Введение про-
цедуры доказательства целесообразности новых мер государственного  
регулирования позволит сократить число вновь принимаемых избыточных 
функций и уменьшить совокупные издержки предприятий на ведение бизне-
са, повысив тем самым их конкурентоспособность.  

Развитие механизмов саморегулирования процессов социально-
экономического развития региона также позволит повысить эффективность 
регулирования видов деятельности. Такие институты саморегулирования, 
как  страхование ответственности, участие в компенсационном фонде могут 
обеспечить более эффективную защиту прав потребителей, чем такие госу-
дарственные методы, как лицензирование. В результате станет возможным 
развитие эффективных институтов саморегулирования, которым может быть 
передана часть функций, исполняемых сейчас государственными и муници-
пальными органами управления.  

Следующим направлением является формирование эффективной си-
стемы государственных и муниципальных закупок, что предполагает разра-
ботку нормативно-правовых и методических документов, связанных с реали-
зацией Федерального закона «О размещении заказов на поставку товаров, вы-
полнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных 
нужд», а также формирование системы эффективного контроля за соблюде-
нием законодательства о государственных и муниципальных закупках, в том 
числе системы сбора и аналитической обработки итоговых показателей кон-
курсов.  

Кроме того, целесообразно создание системы оценки качества государ-
ственных и муниципальных закупок заказчиками и агентствами, формирова-
ние и развитие системы электронных закупок для государственных и муни-
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ципальных нужд, а также реализация программ повышения квалификации 
специалистов по управлению государственными закупками, включая созда-
ние новых и аттестацию существующих региональных центров по подготовке 
кадров.  

В целях повышения доверия местного сообщества к региональным ор-
ганам управления необходимо создание системы своевременного информиро-
вания населения региона о деятельности государственных и муниципальных 
органов, позволяющей им влиять на принимаемые общественно значимые 
решения. Для обеспечения открытости деятельности органов управления 
необходимо:  во-первых, принять законодательство о доступе к информации 
о деятельности государственных и муниципальных органов управления, за-
крепляющее принцип раскрытия любой информации, кроме конфиденциаль-
ной, по запросам населения либо через общедоступные информационные си-
стемы, а также законодательно урегулировать вопрос закрытия информации;  
во-вторых, разработать и внедрить удобные для пользователей порталы реги-
ональных и муниципальных органов управления, содержащие необходимую 
информацию для бизнеса и населения;  в-третьих, создать действенные кана-
лы влияния регионального сообщества на принимаемые решения через пуб-
личные обсуждения, проведение обязательных консультаций на ранних ста-
диях принятия решения, общественные экспертизы социально значимых ре-
шений. При этом должны быть разработаны нормативно-правовые акты, 
регламентирующие требования к организации публичных обсуждений, част-
но-государственных консультаций, а также методические материалы и реко-
мендации по их реализации.  

Таким образом, органы управления субъектов Федерации при помощи 
различных форм и методов региональной политики могут обеспечить эффек-
тивное развитие экономики региона, межрегионального обмена и междуна-
родных экономических связей. В то же время не следует упрощенно подхо-
дить к оценке кризисных явлений и процессов, порожденных структурной 
перестройкой экономики. Очевидно, что невозможно полностью предвидеть, 
как будут складываться действия всех субъектов региональной экономики. 
Вместе с тем при осуществлении эффективной региональной политики мож-
но свести к минимуму конфликтные ситуации и их отрицательные послед-
ствия и обеспечить социальную защищенность малообеспеченных слоёв 
населения. 

 
1.5. Проблемы становления и развития модели  
       межбюджетных отношений в Российской Федерации  
 
Основные этапы реформирования бюджетной системы Российской 

Федерации. Реформирование бюджетной системы в целом и одного из ее 
ключевых элементов – межбюджетных отношений – является важнейшей со-
ставной частью проводимых в России социально-экономических преобразо-
ваний. Можно выделить ряд актуальных проблем, поиск путей решения кото-
рых отражает становление и развитие модели межбюджетных отношений.  
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Для начального этапа такого становления (1991–1993 гг.) была харак-
терна децентрализация бюджетной системы, унаследованной от унитарного 
государства. В результате доля региональных и местных бюджетов в доходах 
консолидированного бюджета за этот период возросла с 40 до 50–55%. На 
данном этапе было положено начало законодательного обеспечения межбюд-
жетных отношений (законы «Об основах бюджетного устройства и бюджет-
ного процесса», «Об основах налоговой системы», «О бюджетных правах 
субъектов Федерации»). Однако межбюджетные отношения при этом форми-
ровались в значительной мере под влиянием политических факторов, лобби-
рования и согласований между центром и отдельными регионами. Стала оче-
видной необходимость их реформирования.  

Первый шаг в этом направлении был сделан в конце 1993 – начале 
1994 годов и предусматривал расширение налоговых прав региональных и 
местных властей, введение единых нормативов отчислений от основных фе-
деральных налогов в бюджеты субъектов Федерации. С 1994 г. начал склады-
ваться механизм оказания финансовой помощи региональным бюджетам че-
рез выделение Фонда финансовой поддержки регионов (ФФПР), средства ко-
торого распределялись между субъектами Федерации. Для этой цели были 
предложены специальные формализованные процедуры, в которых критери-
ями распределения являлись показатели налоговых доходов и расходов реги-
ональных бюджетов на душу населения. При этом не учитывались такие важ-
ные факторы, как уровень развития социальной сферы, ситуация на рынке 
труда, экологическая обстановка, степень развития инфраструктуры, природ-
но-климатические условия, хотя вводился поправочный коэффициент, повы-
шающий или понижающий объем трансферта в зависимости от того, к какому 
экономическому району принадлежал конкретный субъект Федерации.  

Наряду с отмеченными процессами шло перераспределение расходов в 
пользу бюджетов территорий, причём без необходимого финансового обеспе-
чения (прежде всего расходов в социальной сфере и на ЖКХ). В результате 
сложилась такая система межбюджетных отношений, которая хотя и соответ-
ствовала в целом основным принципам бюджетного федерализма, однако не 
опиралась на целостную правовую базу и практически игнорировала местные 
бюджеты. Это привело к углублению кризиса межбюджетных отношений.  

В 1996–1998 гг.  началось реформирование местных финансов (закон 
«О финансовых основах местного самоуправления в РФ»), были приняты 
Бюджетный кодекс и общая часть Налогового кодекса. Однако указанные за-
конодательные акты оказались во многом несовершенны, и ряд их положений 
требовал существенного уточнения. Бюджетные отношения продолжали 
оставаться источником постоянной напряжённости во взаимоотношениях 
властей разных уровней, возросла несбалансированность региональных и 
местных бюджетов.  

На муниципальный уровень была возложена ответственность за ряд  
социальных направлений без адекватного предоставления муниципалитетам 
дополнительной доли в федеральных доходах или новых налоговых полномо-
чий. Из-за постоянного и всё возрастающего дефицита бюджетных средств 
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и  несовершенства нормативно-правовой базы субфедеральные власти были 
вынуждены всё чаще прибегать к заимствованиям и другим формам долгово-
го финансирования.  

Очевидно, что такой путь решения проблемы поиска источников по-
полнения доходной части региональных и местных бюджетов таит в себе  
угрозу стабильности экономики и бюджетной системы страны. Поэтому был 
принят ряд мер, ограничивающих возможности привлечения заемных средств 
субфедеральными органами власти. Кризис в августе 1998 г. усилил фискаль-
ное давление на центральную власть со стороны регионов.  

В 1998 г. Правительством РФ была разработана и одобрена Концепция 
реформирования межбюджетных отношений в Российской Федерации в 
1999–2001 гг. Её основная задача заключалась в формировании нового меха-
низма финансовой поддержки субъектов Федерации. В соответствии с этим 
в 1999–2001 гг. был существенно реформирован ФФПР, внедрена новая мето-
дика распределения трансфертов, направленная на выравнивание бюджетной 
обеспеченности регионов при одновременном создании стимулов для прове-
дения на местах более эффективной бюджетной политики.  

Новая методика базировалась на оценке реальной бюджетной обеспе-
ченности регионов на основе объективных расходных потребностей (индек-
сов бюджетных расходов) и налоговых ресурсов (индексов налогового потен-
циала). Распределение трансфертов было ориентировано на повышение бюд-
жетной обеспеченности регионов, у которых налоговые ресурсы на душу 
населения ниже среднероссийского уровня. Тем самым наименее развитым 
территориям гарантировался минимальный уровень бюджетной обеспеченно-
сти. Представляется важным, что в соответствии с новой методикой ни один 
дотационный регион после распределения трансфертов не может по бюджет-
ной обеспеченности не только опередить, но даже и догнать какой-либо из ре-
гионов, не получающий трансферты. Это позволило сохранить заинтересо-
ванность для дотационных регионов в повышении собственных доходов.  

На 2000 г. были разработаны новые методики расчёта фискального по-
тенциала субъектов Федерации, расходных потребностей региональных бюд-
жетов, а также были внесены изменения в методику определения регионов, 
имеющих право на получение трансфертов, и расчёта их величины. Основ-
ным её отличием от методики 1999 г.  явилось использование в расчетах оце-
нок налогового потенциала территорий на базе показателя валового регио-
нального продукта (ВРП), утверждение трансфертов в абсолютной сумме, 
а не в доле от ФФПР.  

В 2004 г. методика распределения финансовой помощи из ФФПР была 
дополнена расчётами, предназначенными для корректировки расчётных зна-
чений объёма средств ФФПР с целью обеспечения стабилизации распределе-
ния средств фонда и повышения достоверности бюджетного планирования 
консолидированных бюджетов субъектов Российской Федерации. Отклонение 
в объёме трансферта каждого региона после проведения таких расчётов не 
должно превышать 15% от объёма трансферта, перечисленного в регион в 
предыдущем году.  
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С 2008 г. объём дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности 
определялся исходя из необходимости достижения минимального уровня 
бюджетной обеспеченности субъектов Федерации. Минимальный уровень 
расчётной бюджетной обеспеченности регионов с учётом дотаций на вырав-
нивание бюджетной обеспеченности субъектов Российской Федерации опре-
делён как средний уровень расчётной бюджетной обеспеченности до распре-
деления указанных дотаций по регионам, не входящим в число 10 субъектов 
Российской Федерации, имеющих самый высокий уровень бюджетной обес-
печенности и 10 субъектов Российской Федерации, имеющих самый низкий 
уровень бюджетной обеспеченности. Кроме того, с 2008 г. изменен расчёт ин-
декса налогового потенциала и предусмотрено формирование резерва при 
распределении средств дотации1.  

С 2001 г.  в механизм финансовой поддержки субъектов Федерации вве-
дён новый элемент – Фонд компенсаций. В отличие от ФФПР, выравниваю-
щего «общую» бюджетную обеспеченность, он предназначен для финансиро-
вания «федеральных мандатов» – обязательств, возложенных на бюджеты ре-
гионов федеральными законами. Субвенции и субсидии Фонда компенсаций 
подлежат распределению между всеми без исключения субъектами Федера-
ции (вне зависимости от их финансовой обеспеченности).  

В качестве источника формирования Фонда компенсаций рассматрива-
лись поступления в федеральный бюджет 15% НДС на товары (работы, услу-
ги), произведённые на территории Российской Федерации, ранее зачисляемые 
в консолидированные бюджеты субъектов Российской Федерации. Это приве-
ло к увеличению доли федерального бюджета в налоговых доходах. При этом 
происходило частичное перераспределение бюджетных ресурсов от наиболее 
обеспеченных регионов в пользу остальных субъектов Федерации (в силу бо-
лее высокой концентрации налоговой базы по НДС), что способствовало 
уменьшению межрегиональных различий в бюджетной обеспеченности реги-
онов.  

В этом контексте необходимо сделать следующее уточнение. Поскольку 
Фонд компенсаций предназначен для целевого финансирования федеральных 
законов социальной направленности, то федеральный центр передает полно-
мочия по социальным выплатам на региональный и местный уровень с фи-
нансовым обеспечением за счёт федерального бюджета. Поэтому Фонд ком-
пенсаций не может рассматриваться как финансовая помощь субъектам РФ.  

Устойчивость межбюджетных отношений во многом зависит от укреп-
ления собственной доходной базы бюджетов всех уровней. К настоящему 
времени пока не выработаны обоснованные принципы разграничения дохо-
дов между уровнями бюджетной системы, что создает предпосылки для её 
неустойчивости. Поэтому важным условием обеспечения стабильности бюд-
жетного федерализма является увязка процессов формирования финансовой 
базы бюджетов всех уровней.  
                                                      

1 О состоянии государственной региональной политики в Российской Федерации и ее 
правового регулирования // Федеративные отношения и региональная социально-экономи- 
ческая политика. – 2008. – № 1. – С. 3–27.  
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Характерной же чертой бюджетной системы России конца 1990-х годов 
стала централизация ресурсов на федеральном уровне за счёт субъектов РФ. 
В 2000, 2001 и 2002 гг.  соотношение налоговых доходов федерального и ре-
гиональных бюджетов составляло 57 : 43,  59,6 : 40,4 и 62 : 38 соответствен-
но. В 2004 г. пропорции распределения налоговых доходов между «центром» 
и субъектами РФ составляли 56 к 44 (всех доходов – 52 к 48). В параметрах 
сопоставимой бюджетной классификации (принимая во внимание изменения 
в учёте поступлений от внешнеэкономической деятельности) доля налоговых 
доходов «федерального центра» в 2005 г.  приближалась к 60%.  

Проводилась последовательная политика по перераспределению наибо-
лее собираемых налогов из регионов в федеральный бюджет. В качестве клю-
чевых мер можно отметить переход с 1 апреля 1999 г.  к расщеплению НДС 
на товары и услуги внутреннего производства между федеральным и регио-
нальными бюджетами в пропорции 85 : 15 (ранее 75 : 25), а затем переход в 
бюджете на 2001 г.  к 100%-му  зачислению НДС в федеральный бюджет.  

Это, на наш взгляд, привело к значительному ослаблению позиций ре-
гиональных и местных властей, поскольку до 2001 г. за счёт НДС осуществ-
лялось формирование до трети доходов региональных бюджетов. В дальней-
шем ситуацию усугубили ещё два важных обстоятельства. Во-первых, терри-
ториальные бюджеты лишились доходов в виде налога с продаж и дорожного 
налога. Во-вторых, местные бюджеты с 2004 г.  потеряли ещё один источник 
доходов – в виде  2%-го  отчисления прибыли.  

Очевидно, что все названные изменения, отражающие тенденцию уси-
ления крена в распределении доходов в пользу федерального бюджета, 
наиболее ощутимо ударили, прежде всего, по уровню муниципальных обра-
зований, которые, лишившись значительной части своих доходов, сохранили 
социальные обязательства перед местным населением.  

Это негативно отразилось на состоянии территориальных и, в первую 
очередь, местных бюджетов. Экономическая база большинства муниципаль-
ных образований не соответствует их потребностям, не отрегулированы от-
ношения (в том числе имущественные) между органами государственной 
власти, муниципалитетами и предприятиями. Порядок налогообложения и 
условия формирования местных бюджетов чрезмерно централизован, в силу 
чего многие муниципальные образования не могут самостоятельно и устой-
чиво функционировать, так как в своём бюджете имеют менее 20% собствен-
ных доходов. Важно отметить, что недостаточно используется налогообложе-
ние на землю и другие ресурсы. Мировой опыт показывает, что до 40% дохо-
дов в местные бюджеты поступает за счёт налога на землю, в России же – 
около 3%.  

Дефицит местных бюджетов порождает опережающее сокращение ка-
питальных расходов по отношению к текущим. Как следствие, недофинанси-
рование инвестиционных расходов, в частности, расходов на капитальный 
ремонт, на практике приводит к постоянному росту расходов на текущий  
ремонт муниципальной инфраструктуры. Снятие этих проблем невозможно 
без укрепления собственной доходной базы местных бюджетов.  
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Для решения данных проблем была принята «Программа развития 
бюджетного федерализма в России на период до 2005 г.». Ключевой целью 
программы являлось обеспечение реальной налогово-бюджетной самостоя-
тельности и ответственности региональных и местных органов власти.  

Достижение этой цели предусматривалось путём решения пяти круп-
ных блоков следующих задач.  

1. Упорядочивание бюджетного устройства субъектов Федерации по-
средством введения двух уровней местного самоуправления (территориально-
го и поселенческого), за каждым из которых закрепляются определенные 
функции.  

2. Разграничение расходных полномочий, направленное на сокращение 
и, в конечном счете, ликвидацию расходов, не подкрепленных финансовыми 
источниками («нефинансируемых мандатов»).  

3. Сокращение сферы применения ежегодно устанавливаемых нормати-
вов расщепления налоговых доходов между бюджетами разных уровней.  

4. Реформирование Фонда финансовой поддержки регионов, нацелен-
ное на сохранение его основной роли в финансовой поддержке субъектов Фе-
дерации, и дополнение его целевыми формами финансовой помощи (Фонд 
компенсаций и Фонд софинансирования социальных расходов).  

5. Создание трехуровневой системы регулирования (обязательной, ре-
комендательной и инициативной) и одновременное обеспечение финансовой 
дисциплины вплоть до введения в отношении регионов, не выполняющих 
своих обязательств перед населением, бюджетополучателями, кредиторами, 
режима внешнего финансового управления.  

Программа не предусматривает существенных сдвигов в распределе-
нии ресурсов между уровнями бюджетной системы. Основное требование 
заключается в обеспечении соответствия пропорций разделения бюджетных 
доходов при вертикальном и горизонтальном бюджетном выравнивании 
распределению бюджетных обязательств. Кроме того, в вышеуказанном до-
кументе содержится «описание совокупности возможных перемен» бюд-
жетно-налоговых отношений и не приводится последовательность меропри-
ятий для их практического осуществления.  

В целом, основная идея Программы состояла в концентрации налого-
вых доходов на федеральном уровне и финансировании за их счёт, прежде 
всего, расходов на обслуживание государственного долга. При этом бремя со-
циальных расходов в субъектах Российской Федерации постоянно увеличива-
ется при снижении их налогового потенциала. Таким образом, наиболее 
насущная проблема межбюджетных отношений, связанная с нерациональным 
расщеплением федеральных налогов, при котором абсолютное большинство 
субъектов Российской Федерации являются или делаются нуждающимися в 
финансовой поддержке, так и остается открытой1.  

                                                      
1 Сумская Т.В. Укрепление бюджетного потенциала муниципальных образований (на 

примере Новосибирской области) / под ред. С.А. Суспицына. – Новосибирск : ИЭОПП СО 
РАН, 2006. – С. 66.  
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Подтверждением данного факта является продолженная в 2005 г. цен-
трализация государственных финансов. В федеральном бюджете аккумулиру-
ется 1,5 процентных ставки налога на прибыль организаций, зачисляются в 
полном объеме водный налог и 95% поступлений от добычи нефти. В соот-
ветствии с внесенными изменениями в Бюджетный кодекс РФ в части регу-
лирования межбюджетных отношений (Федеральный закон № 120-ФЗ), пере-
чень региональных налогов и сборов, установленный ст. 14 Налогового ко-
декса РФ, сокращается с семи до трех (транспортный налог, налоги на 
имущество организаций и игорный бизнес), а местных (ст. 15 НК РФ) – с пя-
ти до двух (земельный налог и налог на имущество физических лиц). При 
этом изменения в распределении налоговых доходов между уровнями бюд-
жетной системы закрепляются не действующими один год законами о бюдже-
те, а Бюджетным и Налоговым кодексами.  

Постановлением Правительства от 22.05.20004 г. № 249 была утвер-
ждена Концепция реформирования бюджетного процесса в РФ в 2004–
2006 гг., которая предусматривала введение среднесрочного бюджетного 
планирования; переход к бюджетированию, ориентированному на резуль-
тат (БОР); разработку новой бюджетной классификации и системы учета1.  

В Концепции повышения эффективности межбюджетных отношений 
и качества управления государственными и муниципальными финансами в 
2006–2008 гг.2 отмечалось, что внедрение на региональном уровне прин-
ципов БОР потребует изменения федерального законодательства в части 
организационно-правовых форм организаций бюджетной сферы, планиро-
вания и управления финансами, определения полномочий ответственных 
лиц на всех уровнях государственного и муниципального управления, из-
менения систем отчётности, создания систем управленческого учёта и 
управления качеством предоставляемых государственных и муниципаль-
ных услуг, систем текущего мониторинга и контроля за результатами. В 
целях реализации бюджетной и административной реформ Федеральным 
законом от 03.11.2006 № 174-ФЗ «Об автономных учреждениях» (в ред. от 
18.10.2007) была введена новая организационно-правовая форма – авто-
номные учреждения, в отношении которых предполагалось целевое фи-
нансирование в виде субвенций и субсидий на выполнение государствен-
ного (муниципального) задания, т.е. был введён один из инструментов 
БОР – государственное (муниципальное) задание3.  

Однако реализовать на практике предложенные механизмы БОР оказа-
лось непросто, поскольку на федеральном уровне не были подготовлены ме-
тодические рекомендации по определению стоимости государственных и му-
ниципальных услуг; разработке и реализации целевых бюджетных программ; 
применению системы сбалансированных целевых показателей; а также  
                                                      

1 Реформирование бюджетной системы // Финансы. – 2010. – № 10. – С. 22–23.  
2 Распоряжение Правительства Российской Федерации от 22.05.2006 № 467-р.  
3 Пепеляева Л.В. Региональный опыт внедрения модели бюджетирования, ориентиро-

ванного на результат: проблемы и перспективы // Сибирская финансовая школа. – 2011. –  
№ 1. – С.32–38.  
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системы показателей работы лиц, ответственных за проведение финансовой 
политики; не сложилась система оценки эффективности бюджетных рас- 
ходов.  

Значимой для продолжения работы по внедрению модели среднесроч-
ного бюджетирования, ориентированного на результат, является Концепция 
межбюджетных отношений и организации бюджетного процесса в субъектах 
Российской Федерации и муниципальных образованиях до 2013 г.1, которая 
предусматривает создание системы мониторинга и оценки качества управле-
ния бюджетным процессом в субъектах Федерации и показателей оценки ка-
чества такого процесса. Концепцией предусмотрено, что на основании мони-
торинга будет формироваться рейтинг субъектов Федерации и в зависимости 
от полученной оценки они будут разделены на три группы2:  

(1) регионы с высоким качеством управления бюджетным процессом 
(для них предполагается система поощрений);  

(2) регионы со средним качеством управления бюджетным процессом 
(для них потребуются разработка и принятие в установленные сроки мер по 
повышению качества управления бюджетным процессом в тех сферах, где ка-
чество управления оценено как низкое);  

(3) регионы с низким качеством управления бюджетным процессом. 
В их отношении будут выноситься предписания о ненадлежащем качестве 
управления бюджетным процессом, что потребует принятия мер к устране-
нию недостатков организации и осуществления бюджетного процесса. Этим 
субъектам предстоит провести аудит эффективности использования бюджет-
ных средств и принять программу повышения качества управления бюджет-
ным процессом. Недостаточное качество управления бюджетным процессом 
послужит основанием для предложения Минфина РФ высшему должностно-
му лицу субъекта РФ рассмотреть вопрос о соответствии руководителя фи-
нансового органа субъекта Федерации занимаемой должности.  

Еще один концептуальный документ – Программа Правительства РФ по 
повышению эффективности бюджетных расходов на период до 2012 г.3 В ней 
определены основные цели, задачи, направления выработки решений и план 
мероприятий. На основании данной Программы многие регионы приняли 
свои программы, в которых определены целевые ориентиры, и утверждены 
планы мероприятий на местном уровне4.  

Резюмируя сказанное, отметим некоторые характерные черты сложив-
шейся в России бюджетной системы. Это, во-первых, низкая доля региональ-
ных и местных налогов в формировании доходной части соответствующих 

                                                      
1 Распоряжение Правительства Российской Федерации от 08.088.2009 № 1123-р.  
2 Пепеляева Л.В. Региональный опыт внедрения модели бюджетирования, ориентиро-

ванного на результат: проблемы и перспективы // Сибирская финансовая школа. – 2011. –  
№ 1. – С. 32–38.  

3 Распоряжение Правительства Российской Федерации от 30.06.2010 № 1101-р. 
4 Пепеляева Л.В.  Региональный опыт внедрения модели бюджетирования, ориентиро-

ванного на результат: проблемы и перспективы // Сибирская финансовая школа. – 2011. –  
№ 1. – С. 32–38. 
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бюджетов, что не создает необходимых предпосылок для улучшения финан-
совой ситуации на уровне регионов и муниципалитетов.  

Во-вторых, сложившаяся практика закрепления налогов за региональ-
ными и муниципальными бюджетами, как правило, не учитывает должным 
образом объём реальных денежных средств, которые могут быть получены за 
счёт того или иного налога на конкретной территории.  

Наконец, в-третьих, среди налоговых источников доходов территори-
альных бюджетов основная доля приходится на совместные (расщепляемые) 
налоги, что обусловливает возможность нестабильности состояния доходной 
части бюджетов более низких уровней.  

Проблемы бюджетной обеспеченности местных органов власти. Со-
отношение налоговых доходов в бюджетах разных уровней в динамике можно 
проиллюстрировать на следующих цифрах1. В доходах консолидированных 
бюджетов субъектов РФ за 1998–2005 гг. доля налоговых доходов снизилась с 
75,4 до 72,3%. Это результат прежде всего изменений в федеральном налого-
вом и бюджетном законодательстве. Обращает на себя внимание и снижение в 
территориальных бюджетах, например, с 2000 по 2005 год, уровня доходов, 
мобилизуемых на подведомственных территориях (без учёта безвозмездных 
перечислений из вышестоящих бюджетов), в том числе в региональных – с 
86,3 до 83,6% и в местных – с 72,0 до 45,5%. Это говорит также о повышении 
зависимости их, особенно местных бюджетов, от бюджетов вышестоящего 
уровня. Региональные и местные налоги в доходах территориальных бюдже-
тов в 2005 г. составили 8,4% против 19,0% в 2000 г., а местные налоги и сбо-
ры в доходах местных бюджетов – 4,2 против 14,4%.  

Федеральные налоги в 2005 г. в доходах территориальных бюджетов со-
ставили 66,2%. Наблюдается увеличение в доходах территориальных бюдже-
тов безвозмездных перечислений из вышестоящих бюджетов. Если в 1999 г. 
«Финансовая помощь бюджетам других уровней» (8%) занимала только тре-
тье место в расходах федерального бюджета, то в 2003 г. эти расходы вышли 
на первое место (33%). В 2007 г. удельный вес межбюджетных трансфертов 
составил 38% от объёма расходов федерального бюджета.  

При первичном распределении доходов и расходов по вертикали бюд-
жетной системы (до перераспределения их из одного звена бюджетной систе-
мы в другое) произошёл резкий рост диспропорций долей доходов и расходов 
по её уровням. Он выражался в увеличении на федеральном уровне доли до-
ходов (без учёта единого социального налога) с 47,4% в 1998 г. до 65,0% в 
2005 г., в то время как доля расходов за этот период сократилась с 49,8 до 
43,7%. При этом превышение доли доходов над долей расходов возросло. 
Например, с 2000 по 2005 год на 6,9 и 21,3 п.п. (процентных пункта) соответ-
ственно. Прямо противоположные результаты сложились в консолидирован-
ных бюджетах субъектов РФ. Доля первичных доходов их за 1998–2005 гг. со-
кратилась с 52,6 до 35,0%. В региональных бюджетах превышение доли рас-
                                                      

1 Игудин А.Г. Межбюджетные отношения и реформа местного самоуправления // Фи-
нансы. – 2006. – № 7. – С. 11–15;  Игудин А.Г., Зарубин А.В. Об основах разграничения расход-
ных полномочий и доходных источников // Финансы. – 2008. – № 2. – С. 8–11.  
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ходов возникло с 2001 г. (на 3,8 пункта), а за 2005 г. оно составило 6 пунктов, 
но было существенно меньше, чем по местным бюджетам. Если в 1998 г. доля 
доходов местных бюджетов в консолидированном бюджете России составля-
ла 24,7%, то в 2005 г. – 7,4%. Доля же их расходов за этот период сократилась 
с 27,7 до 22,7%  и  превысила долю доходов  на 3,0  и  15,3 пункта  соответ- 
ственно.  

Обращает на себя внимание то, что если в 2004 г. из общего объёма 
налоговых доходов всех территориальных бюджетов 68% поступило в регио-
нальные бюджеты, а 32% – в местные, то в условиях реформы местного са-
моуправления за 2006 г.  субъекты РФ централизовали у себя уже 83%, а 17% 
поступило в местные бюджеты. Объясняют это централизацией на уровень 
регионов расходных полномочий, имеющих государственное значение, ранее 
находившихся в ведении местных органов власти. Это не означает, что коли-
чество вопросов местного значения стало меньше, наоборот, произошёл их 
существенный рост. Но в числе переданных на региональный уровень – пол-
номочия с большим объёмом потребности в расходах (в частности, обеспече-
ние государственных гарантий прав граждан на получение общедоступного и 
бесплатного дошкольного, начального общего, основного общего, среднего 
(полного) общего образования, а также дополнительного образования в об-
щеобразовательных учреждениях с выделением субвенций на финансовое 
обеспечение образовательного процесса в муниципальных районах и город-
ских округах). Тем самым как бы признается, что реализация данного полно-
мочия наиболее эффективно осуществляется на местном уровне, а значит, и 
закреплены они должны быть за местным самоуправлением.  

Отметим основные проблемы, возникающие в регионах при реализации 
новой версии закона о местном самоуправлении. Прежде всего, это резкая 
дифференциация налоговых потенциалов территорий, что препятствует раз-
работке и использованию единых нормативов для соответствующих типов 
муниципальных образований. Далее, для вновь создаваемых муниципальных 
образований – поселений в составе муниципальных районов – пока отсут-
ствуют органы местного самоуправления и, как следствие, не ведётся работа 
по сбору информации, характеризующей доходный потенциал каждого из 
вновь создаваемых муниципальных образований. Это делает проблематич-
ным качество формирования показателей межбюджетных отношений и бюд-
жетов соответствующих поселений. Ещё одной проблемой является несба-
лансированность доходов и расходов в бюджетах многих вновь образуемых 
муниципальных образований и выделение в пределах отдельных регионов 
слишком большого числа муниципальных образований. Наконец, на уровне 
муниципальных образований по-прежнему отсутствует отчётность о налого-
облагаемой базе, а также необходимая информация для прогноза земельного 
налога, налога на имущество физических лиц, кадастровой стоимости зе-
мельных участков и т.д.  

Переход на новую систему местных бюджетов можно условно подраз-
делить на два этапа. На первом этапе (2005 г.) по-новому были распределены 
доходные источники, изменены нормативы отчислений. Так, в 2005 г. в срав-



 54 

нении с предшествующим периодом нормативы отчислений по НДФЛ в бюд-
жеты муниципальных районов снизились с 50 до 30%. Кроме того, из доходов 
местных бюджетов, как уже указывалось, исключены: налог на прибыль ор-
ганизаций, нормативы отчислений по акцизам, платежи за пользование 
недрами и природными ресурсами, налог на имущество организаций. При 
этом за счёт местных бюджетов финансировались расходы в сфере оказания 
специализированной медицинской помощи, социальной защиты, военкоматы, 
и т.д. В предшествующем введению двухуровневой системы местных бюдже-
тов году собственные доходы (налоговые и неналоговые) бюджетов муници-
пальных образований составляли 48% доходов, межбюджетные трансферты – 
52%, дотации в общей структуре доходов – около 17%. Что касается исполне-
ния собственных полномочий, то за счёт собственных доходов местные бюд-
жеты обеспечивали финансирование 74% собственных расходных полномо-
чий, за счёт дотаций – 26%.  

Второй этап перехода на новую систему местных бюджетов (2006 г.) 
ознаменовался активной стадией разграничения расходных полномочий меж-
ду государственным уровнем управления и местным самоуправлением. Рас-
ходные полномочия и доходные источники, ранее отнесенные к местным 
бюджетам, были распределены на районный и поселковый уровень. Однако 
по отношению к консолидированным местным бюджетам перечень доходных 
источников и нормативных отчислений по ним Бюджетным кодексом РФ  
изменены не были. Несмотря на это по итогам исполнения бюджета 2006 г. 
структура доходов местных бюджетов заметно изменилась1. Так, в 2006 г. 
собственные доходы консолидированных бюджетов муниципальных образо-
ваний составили 44% всех доходов местных бюджетов, вместо 48% в 2005 г. 
Соответственно, увеличилась доля межбюджетных трансфертов – с 52 до 
56%. При этом доля дотаций в структуре консолидированных доходов мест-
ных бюджетов составила чуть больше 18%. Таким образом, несмотря на сни-
жение доли собственных доходов на 4 п.п., доля дотаций увеличилась только 
на 1–1,5 п.п., остальное увеличение приходилось на субвенции, доля которых 
увеличилась  с  26–27%  в 2005 г.  до  30%  в  2006 г.  

На середину 2007 г. приходится половина периода, установленного  
федеральным законодателем для перехода к полномасштабной реализации 
муниципальной реформы в Российской Федерации. Главной особенностью 
переходного периода является возможность для субъектов Федерации само-
стоятельно выбирать темпы и порядок осуществления тех преобразований в 
общей организации институтов местного самоуправления, а также их эконо-
мических и финансово-бюджетных основ, которые заложены основными по-
ложениями муниципальной реформы.  

В числе наиболее значимых мер по совершенствованию общей органи-
зации местного самоуправления и, в частности, его экономических основ, в 
условиях реформы выступает формирование значительного числа новых  

                                                      
1 Завьялов Д.Ю. Методология распределения финансовой помощи на субрегиональном 

уровне // Финансы. – 2007. – № 10. – С. 16–19.  
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муниципальных образований (всего на начало 2007 г. в соответствии с требо-
ваниями нового федерального закона создано 24210 муниципальных образо-
ваний) со своими бюджетами, причём в максимально возможной степени  
приближенных к месту проживания населения, в интересах которого и предо-
ставляются бюджетные услуги. Такой подход к организации муниципального 
управления соответствует принципам, провозглашённым в принятой Евро-
пейским советом Хартии о местном самоуправлении. В их числе принцип 
субсидиарности, в соответствии с которым разграничение расходных полно-
мочий по уровням бюджетной системы должно отвечать критериям их наибо-
лее эффективной управляемости и приближения к конечным потребителям 
оказываемых бюджетных услуг1. Однако само по себе формирование многих 
тысяч новых «низовых» органов местного самоуправления и их бюджетов с 
формально зафиксированным кругом «собственных» расходных полномочий 
ещё не означает создания всех условий для полной и эффективной реализа-
ции полномочий муниципального управления в интересах населения. Это 
связано с тем, что принцип субсидиарности в организации бюджетного про-
цесса нельзя отрывать от других его основополагающих принципов: 
а) соответствия закрепленных доходов кругу (объему) установленных расход-
ных полномочий соответствующего уровня бюджетной системы; б) сочетания 
чисто фискальной функции налоговой системы с вменением ей определенных 
стимулирующих механизмов в отношении деятельности соответствующих 
органов управления.  

В действительности же организация низовых (поселенческих) местных 
бюджетов происходит пока достаточно формально. Из-за отсутствия соб-
ственной устойчивой доходной базы способность муниципалитетов осу-
ществлять свои функции (обязательства перед населением) оказалась практи-
чески полностью зависимой от передачи им налоговых долей и/или дотаци-
онной помощи (а не от качества их работы по расширению и эффективному 
использованию экономического, в том числе налогового, потенциала террито-
рии, чего следовало бы ожидать от рациональной модели организации эконо-
мических основ местного самоуправления).  

Произошедшие изменения ещё более усилили зависимость местных 
бюджетов от факторов межбюджетного регулирования2. Одновременно эти 
изменения существенно сузили возможность муниципалитетов проводить 
собственную налоговую политику, в частности, по стимулированию социаль-
но-экономического развития территорий за счёт поддержки малого и среднего 
предпринимательства и пр. Налоговая база местных бюджетов не обнаружи-

                                                      
1 Бухвальд Е.М., Бексултанов К.Б. Внутримуниципальные межбюджетные отношения: 

важная новация муниципальной и бюджетной реформы в России // Региональная экономика: 
теория и практика. – 2008. – № 5 (62). – С. 2–11.  

2 Бухвальд Е.М., Бексултанов К.Б. Внутримуниципальные межбюджетные отношения: 
важная новация муниципальной и бюджетной реформы в России // Региональная экономика: 
теория и практика. – 2008. – № 5 (62). – С. 2–11;  Швецов А.Н. Экономическая рационализация 
выбора пространственных параметров муниципальных образований // Федерализм. – 2007. – 
№ 3. – С. 75–94.  
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вает достаточной зависимости от объёмов различных видов хозяйственной 
деятельности в пределах муниципальных территорий. Например, по оценкам, 
опубликованным Советом Федерации Федерального Собрания РФ, в настоя-
щее время всего 2% муниципалитетов в России финансово самодостаточны. 
Подобная тенденция в немалой степени выступает следствием резкого увели-
чения числа местных самоуправлений и, соответственно, возрастания адми-
нистративных расходов. При таком расширении и без того ограниченная 
налоговая база местных бюджетов «размывается», а нагрузка на неё со сторо-
ны расходов административно-управленческого характера существенно воз-
растает. Обращает на себя внимание и тот факт, что на фоне тенденции к об-
щему оздоровлению государственных финансов страны, прежде всего на фе-
деральном уровне, местные бюджеты в России демонстрируют тенденцию к 
сокращению показателя реальной бюджетной самообеспеченности. Их зави-
симость от внешних источников финансирования, как было отмечено, замет-
но возрастает. При этом в действующей «версии» нынешняя муниципальная  
реформа эту тенденцию ещё более усиливает.  

Новая муниципальная реформа обострила кадровую слабость местного 
самоуправления. На местах не хватает не только профессиональных управ-
ленцев, но и специалистов в области экономики, финансов, права. При этом, 
столкнувшись с необходимостью заботиться о собственной доходной базе, 
формировать и исполнять бюджеты, поселенческие муниципалитеты зача-
стую раздувают аппарат, на содержание которого порой уходит до 50–60%  
местных бюджетов.  

Необходимо отметить, что расчётная бюджетная обеспеченность посе-
лений определяется соотношением налоговых доходов на одного жителя, ко-
торые могут быть получены бюджетом поселения исходя из налоговой базы 
(налогового потенциала) и аналогичного показателя в среднем по поселениям 
данного муниципального района. Вместе с тем для некоторых субъектов РФ 
исключение из подобных расчётов неналоговых доходов, которые в отдель-
ных муниципальных образованиях (поселениях) субъектов РФ составляют от 
30 до 88%, приводит к невозможности осуществить объективное выравнива-
ние бюджетной обеспеченности поселений, в более выигрышном положении 
оказываются поселения с большей долей неналоговых доходов. С другой сто-
роны, следует признать, что не включение в расчёт бюджетной обеспеченно-
сти поселений неналоговых доходов оказывает стимулирующее действие в 
целях более качественного и эффективного управления муниципальным 
имуществом, поскольку основная доля в неналоговых доходах приходится на 
аренду имущества. 

Таким образом, наиболее значимые реальные доходы Федеральный 
центр распределяет в свою пользу, строго регламентируя при этом ограничен-
ные собственные налоговые источники субъектов Федерации. Одновременно 
существенно увеличивается количество финансовых фондов по линии «реги-
он – муниципальные образования»: вместо единого Фонда финансовой под-
держки муниципальных образований созданы региональный Фонд финан- 
совой поддержки поселений, региональный Фонд финансовой поддержки  
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муниципальных районов (городских округов), региональный Фонд компенса-
ций, Фонд муниципального развития субъекта РФ, региональный Фонд софи-
нансирования социальных расходов, районный Фонд финансовой поддержки 
поселений и др.  

Подобное реформирование системы межбюджетных отношений и реги-
ональных финансов не отвечает основополагающим принципам бюджетного 
федерализма, поскольку усиление централизации в бюджетно-налоговой сфе-
ре обусловливает, в конечном счете, замедление экономического развития 
территорий и увеличение дефицитов их бюджетов. Наметившаяся с конца 
1990-х годов тенденция концентрации доходов в федеральном бюджете поз-
воляет федеральной власти устанавливать доходы федерального бюджета на 
уровне расходов, передавая исполнение внутренних расходных обязательств 
(часто не обеспеченных финансовыми ресурсами) на нижестоящие уровни 
бюджетов. В результате происходит передача бюджетного дефицита на суб-
федеральный уровень и сохраняется остаточный принцип формирования ни-
жестоящих бюджетов, когда регионы испытывают острый дефицит собствен-
ных источников формирования полноценных самостоятельных бюджетов. 
В такой ситуации различные фонды финансовой помощи не способны стиму-
лировать региональные и местные органы власти к увеличению налогового 
потенциала своих территорий, росту собственных бюджетных доходов, со-
кращению дотационности бюджетов и, в конечном итоге, проведению взве-
шенной бюджетной политики.  

Таким образом, конечной целью намеченных и последовательно претво-
ряемых в жизнь преобразований в бюджетной сфере становится завершение 
перехода к централизованной, жёстко управляемой из центра модели унитарно-
го бюджетного устройства страны, в которой региональные и местные бюдже-
ты занимают подчинённое положение. Поставленные в полную финансовую 
зависимость от Федерации, её субъекты и органы местного самоуправления, 
лишенные собственных источников формирования доходной части бюджетов, 
превращены в придатки консолидированного бюджета РФ, выполняя пассив-
ную роль исполнителей в осуществлении бюджетных полномочий.  

Между тем большинство стран, и не только федеративных, пошли по 
другому пути – в направлении децентрализации бюджетной системы. Для 
этого есть множество объективных причин, но важнейшей из них является 
следующая: разумно децентрализованная бюджетная система более эффек-
тивна. В такой системе отношения между уровнем налогообложения и коли-
чеством и качеством получаемых взамен бюджетных услуг со временем под-
чиняется интересам и предпочтениям населения разных регионов и муници-
палитетов. Централизованное же финансирование региональных бюджетов 
занимает подобающее ему в федеративном государстве место – из преобла-
дающего оно стало сравнительно второстепенным, направленным лишь на 
сглаживание различий в социально-экономическом положении регионов и на 
покрытие расходов, связанных с выполнением регионами функций, закреп-
ленными за федеральными властями.  
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На основе проведённого анализа можно сделать вывод, что практика 
участия региональных властей в управлении бюджетными доходами на субре-
гиональном уровне осуществляется под пристальным вниманием федерального 
Центра и на первых этапах преобразований бюджетной сферы демонстрирова-
ла широкую свободу бюджетно-налоговых полномочий субъектов РФ. В даль-
нейшем в регулировании межбюджетных отношений на внутрирегиональном 
уровне обозначился переход к политике централизации полномочий. Совре-
менная трансформация бюджетно-налогового законодательства сохраняет  
установившуюся тенденцию. В связи с потерей значительной части налоговых 
источников основу взаимодействия региональных и местных властей составля-
ет трансфертный механизм. Однако он предназначен не для укрепления финан-
совой независимости местного самоуправления, а используется для выравни-
вания уровня бюджетной обеспеченности, ограничивая стимулирующую  
активность местных органов власти. Вместе с тем региональные власти осу-
ществляют попытки стабилизировать финансовое положение муниципалите-
тов, стремясь реализовать собственные инициативы, но их возможности огра-
ничиваются рамками федерального законодательства1.  

Для дальнейшего развития взаимоотношений органов власти субъекта 
РФ и муниципальных образований в целях устойчивого развития территорий 
необходимо наделить руководство муниципальных образований действенны-
ми рычагами управления, расширив их налоговые полномочия. Какой бы 
универсальной не была методика распределения средств региональных фон-
дов, она не может усилить заинтересованность местных властей в повышении 
собираемости налогов и в развитии экономики муниципальных образований. 
Прежде всего следует возродить механизм местного налогообложения. Наря-
ду с этим, целесообразно увеличить размер налоговой ставки по налогу на 
прибыль, закрепленной за бюджетами субъектов РФ, с установлением на по-
стоянной основе доли налога, предназначенной для поступления в муници-
пальный бюджет. Этот подход позволит восстановить утраченную связь  
между результатами деятельности градообразующих предприятий и доходами 
местного бюджета, а также усилить стимулирующий эффект в системе меж-
бюджетных отношений.  

                                                      
1 Барашева Т.И. Управление бюджетными доходами на субрегиональном уровне // Фи-

нансы. – 2007. – № 11. – С. 18–20.  
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Глава  2  
РЕАЛИЗАЦИЯ ПОТЕНЦИАЛА ИННОВАЦИЙ  
В ЭКОНОМИКЕ РЕГИОНА  

 
 
Стратегические предпосылки в развитии инновационной деятельности 

в Новосибирской области имеют многолетнюю историю, но их роль при  под-
держке органов управления различного уровня заметно активизировалась в 
последнее десятилетие. В числе основных предпосылок можно назвать сле-
дующие.  

 Государственные постановления по развитию научно-технического 
потенциала и перемещению научных сил на Восток страны из центральных 
регионов, возникновение новых центров развития фундаментальной науки. 
Новосибирская область – центр академической науки трех академий Сибири, 
крупный вузовский центр высшего образования, имеющий в своем составе 
исследовательский университет и ряд ведущих ведомственных вузов, позво-
ляющих организовать междисциплинарные исследования мирового уровня.  

 Индустриализация и реиндустриализация через крупные инвестици-
онные проекты, большая часть которых приходится на Восток страны и охва-
тывает ресурсные и инфраструктурные отрасли. Такие проекты предполагают 
приложение современных инноваций.  

 Приоритетное инновационное развитие: создание инноваций для но-
вейших высокотехнологичных производств в регионах, диверсификация эко-
номики староосвоенных регионов, моногородов, создание инновационных 
кластеров.  

 Научный потенциал Новосибирской области позволил принять уча-
стие в реализации национальных приоритетов, войти в состав организаций и 
промышленных предприятий – разработчиков современных технологических 
платформ и инновационных кластеров.  

 Создание научных и медицинских центров (ГНЦ ВБ «Вектор»), спо-
собных активизировать процесс использования инноваций в социальной сфе-
ре, которые базируются на результатах фундаментальных исследований в об-
ласти наук о жизни.  

 Реализация инноваций, поддержанных крупными корпорациями, в 
частности, «Роснанотех» поддержал проект производства литий-ионных ба-
тарей для электротранспорта.  

 Многолетнее культивирование и поддержка малого инновационного 
бизнеса посредством дальнейшего развития инновационной инфраструктуры 
технопарков с привлечением федеральных, региональных и корпоративных 
финансовых средств, а также создание особого инновационного климата при 
участии ряда инновационных ассоциаций, стимулирование различных моло-
дежных инициатив в области инноваций.  

 Разработка ряда стратегических документов на областном и муници-
пальном уровнях (Новосибирская область, г. Новосибирск, г. Бердск), преду-
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сматривающих меры по усилению инновационного развития территорий,  
направленных на повышение конкурентоспособности производства и сферы 
услуг, ускорению темпов коммерциализации инноваций в реальном произ- 
водстве.  

В настоящее время можно отметить ряд позитивных моментов в разви-
тии инноваций в Новосибирской области как в разрезе деятельности иннова-
ционно-активных предприятий – основных проводников инноваций в реаль-
ную экономику, так и малых инновационных и средних предприятий, беру-
щих на себя во многом риск инноваций при создании новых товаров и 
рынков.  

 
 
2.1. Основные показатели деятельности  
       инновационно-активных предприятий1  
 
В 2009 г.  в Новосибирской области инновационная деятельность осу-

ществлялась на 58 предприятиях, что составило 5,6% от общего количества 
обследованных предприятий (1063). Из них 35 предприятий относится к про-
мышленности (добыча полезных ископаемых, обрабатывающие производст-
ва, производство и распределение электроэнергии, газа и воды) и 8 занимают-
ся деятельностью, связанной с использованием вычислительной техники и 
информационных технологий, предоставлением прочих услуг.  

Достаточно устойчива и высока доля инновационно-активных предпри-
ятий (ИАП) федеральной собственности и в частном секторе, т.е. в настоящее 
время инновациями стабильно занимаются организации двух форм собствен-
ности – федеральной и частной. Доля ИАП названных форм собственности 
составляет соответственно 14 и 12% в числе обследованных предприятий, т.е. 
в 2,0–2,5 раза выше, чем в среднем по области.  

Производство инновационных товаров. В 2009 г. ИАП было отгружено 
товаров собственного производства, выполнено работ и услуг своими силами 
на 51,6 млрд руб., в том числе инновационных товаров – 9,4 млрд руб. или 
18,2%. Из них промышленностью отгружено продукции и услуг в размере 
45,8 млрд руб., в том числе 7,9 млрд руб. или 17,2%  инновационной продук-
ции; сферой услуг (организациями связи, деятельность которых связана с ис-
пользованием вычислительной техники и информационных технологий, пре-
доставлением прочих услуг) – 5,8 млрд руб. и 1,5 млрд руб. или 25,9% соот-
ветственно. Таким образом, интенсивность инновационной деятельности в 
сфере услуг превышает аналогичный показатель в промышленности, в част-
ности, по доле в отгруженной продукции в 1,5 раза. При этом промышлен-
ность обеспечивает 100% экспорта инновационной продукции.  

На душу населения Новосибирская область производит инновационной 
продукции почти в 1,8 раза меньше, чем по стране в целом. При этом наблю-
                                                   

1 Наука в Новосибирской области. 2006-2009 гг. Стат. сборник. – Новосибирск: Терри-
ториальный орган ФСГС по Новосибирской области. – 2010. – 101 с.; Регионы России. Соци-
ально-экономические показатели. 2010 г. Стат. сборник. – Росстат. – М., 2010.  
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дается тенденция сокращения этого отставания, которое в 2006 г. составляло 
3,9 раза. Кроме того, Новосибирская область в 2 раза опережает средний уро-
вень по Сибирскому федеральному округу, в котором на душу населения про-
изводится только 1702 руб. инновационных товаров.  

Затраты на технологические инновации на душу населения в Россий-
ской Федерации, Сибирском федеральном округе и Новосибирской области в 
2009 г. характеризуются меньшей величиной финансирования по сравнению 
со средним уровнем по стране (в 2,4 раза на 1 руб. отгруженной продукции, 
работ, услуг – в 1,4 раза) (табл. 2.1), что существенно ограничивает инвести-
ционные возможности и не позволяет реализовывать наиболее крупные высо-
коэффективные проекты, что и отражается на конечном результате.  

 
Таблица 2.1 

Затраты на технологические инновации и их эффективность в 2009 г. 

Показатели РФ СФО Новосибирская 
обл. 

Всего, млрд руб. 399,1 26,7 3,1 
Затраты на душу населения, тыс. руб./чел. 2,8 1,4 1,2 
Производство инновационных товаров, ра-
бот, услуг на 1 руб. затрат на технологиче-
ские инновации, руб./руб.  

2,34 1,25 3,06 

 
Однако эффективность инновационной деятельности в Новосибирской 

области выше среднего уровня как по стране, так и по округу. При сущест-
венно меньших удельных затратах на инновации в Новосибирской области 
производство инновационных товаров на 1 руб. затрат превышает среднерос-
сийский уровень в 1,3 раза, а средний по Сибирскому федеральному округу – 
в 2,5 раза.  

Новизна инновационной продукции. В промышленности в 2009 г. объем 
инновационной продукции организаций (учитываемых статистикой в качест-
ве осуществлявших инновационную деятельность) составил 7,9 млрд руб., из 
них 2,6 млрд руб. или 32,2%  продукция, подвергшаяся значительным техно-
логическим изменениям в течение последних трех лет или вновь внедренная, 
и 5,4 млрд руб. или 67,8%  продукция, подвергшаяся усовершенствованию. 
Распределение производства инновационной продукции по отраслям про-
мышленности с учетом уровня новизны показано на рис. 2.1. 

Наиболее высока доля вновь внедренной или значительно измененной 
инновационной продукции в производстве электрооборудования, электронно-
го и оптического оборудования – 31,5% от общего объема соответствующей 
продукции. Это вполне закономерно для молодой отрасли, входящей в группу 
производств, определяющих технический прогресс. При этом в отличие от 
пищевого производства инновации в этом секторе обладают свойством муль-
типликативного эффекта – их инновационная продукция стимулирует инно-
вации в отраслях ее использования и далее по всей экономике.  
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Рис. 2.1. Распределение инновационной продукции АИП  

по уровню новизны и видам экономической деятельности в 2009 г., %  
 
 
2.2. Малый инновационный бизнес  
 
Согласно ФЗ-209 «О развитии малого и среднего предпринимательства» 

от 24.07.2007 г., в РФ предприятия относятся к микро-, малому или среднему 
бизнесу, если они удовлетворяют следующим трем критериям:  

(1) критерию относительно уставного капитала: доля инвестиций РФ, 
субъектов РФ, муниципальных образований, иностранных граждан, ино-
странных юридических лиц, общественных и религиозных организаций, бла-
готворительных и иных фондов в уставной капитал не должна превышать 
25% от уставного капитала; 

(2) критерию относительно численности работников: средняя числен-
ность работников за прошлый год не должна превышать 15 человек для мик-
ропредприятия, 15–100 человек для малого предприятия, 100–250 человек для 
среднего предприятия;  

(3) критерию относительно стоимостных характеристик и финансовых 
результатов: на основе сплошных статистических наблюдений Правительст-
вом РФ  раз в 5 лет устанавливаются пороговые значения по выручке пред-
приятий без учета НДС и/или балансовой стоимости активов за предшест-
вующий календарный год.  

Отнесение предприятия к одному из видов происходит по наибольшему 
значению из всех перечисленных критериев. 

0,0 10,0 20,0 30,0 40,0 50,0 60,0 70,0

Производство и распределение электроэнергии, газа и воды

Производство прочих материалов и веществ , не включенных в
другие группировки

Производство транспортных средств  и оборудования

Производство электрооборудования, электронного и
оптического оборудования

Производство прочих неметаллических минеральных
продуктов

Производство машин и оборудования

Металлургическое производство и производство готовых
металлических изделий

Химическое производство

Производство кожи, изделий из кожи и производство обуви

Производство пищевых продуктов , включая напитки

Продукция, вновь внедренная или значительно измененная Продукция, подвергшаяся усовершенствованию

Вся инновационная продукция
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Абсолютное большинство малых предприятий как в РФ, так и в Ново-
сибирской области относятся к сфере оптовой и розничной торговли, ремонту 
автотранспортных средств и предметов личного пользования (табл. 2.2). По 
мнению специалистов Фонда малого и среднего бизнеса Новосибирской об-
ласти1, значительное количество предприятий малого бизнеса в сфере торгов-
ли объясняется выгодным географическим положением Новосибирска, кото-
рое делает город крупным логистическим центром. Еще одним важным фак-
тором является притягательность самой торговли, как наиболее простой 
деятельности, не требующей крупных первоначальных вложений и способной 
обеспечить устойчивый доход.  

Таблица 2.2 
Распределение малых предприятий России и Новосибирской области  

по секторам экономической деятельности в 2009 г.*  

 
Показатель 

Малые  
предприятия** 

Доля предприятий,  
% 

РФ НСО РФ НСО 
Численность предприятий, всего 1602491 48750 100 100 
В том числе  обрабатывающие производства 165263 4104 10,31 8,42 
Строительство 193962 4158 12,10 8,53 
Оптовая и розничная торговля, ремонт авто-
транспортных средств и предметов личного 
пользования 

 
658297 

 
26142 

 
41,08 

 
53,62 

Транспорт и связь  93904 3319 5,86 6,81 
Операции с недвижимым имуществом,  
аренда и предоставление услуг  288651 6658 18,01 13,66 

Другие сферы деятельности 202414 4369 12,63 8,96 
 
** Включая микропредприятия, без учета средних предприятий.  
* Малое предпринимательство в России. Малое и среднее предпринимательство в Рос-

сии. 2010: Стат. сб. / Росстат. – M., 2010.  
 
 
Доли обрабатывающей промышленности и строительства приблизи-

тельно равны между собой как на уровне области (8,4 и 8,5% соответствен-
но), так и на уровне страны в целом (10,3 и 12,1% соответственно). Соблюда-
ется приблизительное равенство и при межтерриториальном сравнении от-
расли промышленности и обрабатывающего производства. 

Анализ табл. 2.3  дает основание сделать вывод, что ведущая роль в 
обороте малого бизнеса принадлежит оптовой и розничной торговле и пре-
доставлению услуг по ремонту: если в обороте малых предприятий в целом 
по России доля оборота фирм в этом секторе составляет 67%, то в Новоси-
бирской области она достигает 73%. Оборот малых предприятий в обрабаты-
вающем секторе составляет 9% на уровне области и 8,6% на уровне России.  

 
                                                   

1 http://www.fondmsp.ru/nso.php?id=3 – дата доступа 11.02.2011.  
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Таблица 2.3 
Оборот малых предприятий по видам экономической деятельности  

в России и Новосибирской области в 2009 г.  

 
Показатель 

 
РФ 

 
НСО 

Доля предприятий, 
% 

РФ НСО 

Оборот предприятий, млрд руб. 16873,1 289,8 100,00 100,00 

В том числе  обрабатывающие производства  1460,3  26,1    8,65    9,01 

Строительство  1546,9  13,0    9,17    4,49 

Оптовая и розничная торговля, ремонт авто-
транспортных средств и предметов личного 
пользования 

11290,7 211,7   66,92   73,05 

Транспорт и связь   496,7   9,7    2,94    3,35 

Операции с недвижимым имуществом, арен-
да и предоставление услуг  1223,6  17,6    7,25    6,07 

Другие сферы деятельности   854,9  11,7    5,07    4,04 
 
Данные, представленные в табл. 2.2 и 2.3, не позволяют непосредствен-

но выделить малые инновационные фирмы в общем числе малых предпри-
ятий. Однако можно предположить, что инновационные фирмы с наибольшей 
вероятностью будут развиваться в высокотехнологичных отраслях; как пока-
зывают выборочные наблюдения, малые инновационные фирмы сконцентри-
рованы в обрабатывающей промышленности и в сфере услуг.  

Малый инновационный бизнес1 Новосибирской области по обороту ус-
тупает сектору торговли, он сосредоточен в рубрикаторах «обрабатывающие 
производства» и  «операции с недвижимым имуществом, аренда и предостав-
ление услуг» и является наукоемким. При этом большинство компаний функ-
ционирует в одной из четырех отраслей: информационные технологии, био-
технологии, силовая электроника, приборостроение. Кроме того, малый ин-
новационный бизнес имеет весомую институциональную поддержку. Так, 
малые инновационные компании объединяются следующими организациями: 
«СибАкадемСофт», Ассоциация «СибАкадемИнновация», «Наукоград Коль-
цово», Технопарк Новосибирского Академгородка, межрегиональная общест-
венная организация предпринимателей Сибири «Сибирь без границ».  

В табл. 2.4 представлены примеры разрабатываемых технологий и от-
расли специализации малого инновационного бизнеса Новосибирской облас-
ти. Фирмы, разрабатывающие эти технологии, являются членами ассоциации 
«СибАкадемИнновация».  
                                                   

1 Инновационное малое предприятие – это малое предприятие, занимающееся деятель-
ностью, связанной с трансформацией идеи в технологически новые продукты и услуги, имею-
щие успех на рынке. К инновационной деятельности также относятся: создание или усовер-
шенствование новых технологий (технологические инновации), внедрение новых технологий 
продвижения товара на рынке (маркетинговые инновации) и новых организационных форм  
ведения производственно-хозяйственной деятельности (организационные инновации).  
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Таблица 2.4 
Специализация фирм - членов «СибАкадемИнновации»* 

Технология Высокотехнологичная отрасль 

ИФА и ПЦР тест-системы, стандартные и контрольные 
панели сывороток Биотехнология 

Жидкостная хроматография Биотехнология 
ДНК и РНК синтез  Биотехнология 
Реконструкция, анализ и моделирование генных сетей Биотехнология 
Технология взвешивания, технология промышленной 
фильтрации Приборостроение 

Спектральное аналитическое оборудование Приборостроение 
Тепловые насосы и холодильные машины парокомпрес-
сионного, абсорбционного типов Энергетика/энергосбережение 

Источники питания для радиостанций и импульсных 
сварочных аппаратов Силовая электроника 

Оптоволоконные лазеры  Электронная промышленность 
Утилизация высокотехнологичных отходов Энергетика 
Многоканальная система цифровой регистрации и обра-
ботка цифровой информации Информационные технологии 

Разработка крупных монокристаллов Геохимия  
Производство кристаллов Геохимия 

* http://www.sibai.ru/content/view/128/227/, дата доступа 11.02.2011. 
 
 
Помимо отраслей специализации малого инновационного бизнеса 

НСО, его можно охарактеризовать с помощью статистики, собираемой на 
уровне области. Расчет для 2007 г. и 2009 г. объясняется условиями сбора ста-
тистики по МП на общероссийском и областном уровнях: статистика по ним 
собирается не каждый год, а раз в 2 года. До 2007 г. опрос в Новосибирской 
области проводился в 2005 г. по всем малым предприятиям, включая микро-
предприятия, а также по всем сферам деятельности: добыча полезных иско-
паемых; обрабатывающие производства; производство и распределение элек-
троэнергии, газа и воды; техническое обслуживание и ремонт автотранспорт-
ных средств; ремонт бытовых изделий и предметов личного пользования; 
техническое обслуживание и ремонт офисных машин и вычислительной тех-
ники. В 2007 г. и в 2009 г. на выборку были наложены ограничения: из нее 
были исключены микропредприятия, а также ограничения были наложены и 
на вид экономической деятельности – опрашивались предприятия в сфере до-
бычи полезных ископаемых, обрабатывающей промышленности и производст-
ве и распределении электроэнергии, газа и воды. Идентичность ограничений 
на  вхождение в состав выборки позволила сравнивать динамику измеряемых 
показателей за эти годы, исключив 2005 г.  Кроме того, определение  трех  сфер  
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Таблица 2.5 
Сравнительная характеристика малых инновационных предприятий  

Новосибирской области и России  

Показатель 2007 г. 2009 г. 
Удельный вес предприятий, занимающихся ИД, в общей чис-
ленности обследованных предприятий,  %   

     Россия 4,33 4,13 
     НСО 5,30 6,10 
Доля инновационных товаров, работ, услуг, произведенных ма-
лыми инновационными предприятиями, в общей численности 
выполненных услуг и отгруженных товаров,  % 

  

     Россия 4,10 1,37 
     НСО 0,13 0,35 
Объем отгруженных товаров МП в НСО,  млн руб.  23653,2 19970,6 
Объем отгруженных товаров МИП в НСО,  млн руб.  1721,1 1766,6 
Доля МИП в МП в НСО,  % 7,27 8,84 

 
 

экономической деятельности было наложено и на общероссийскую статистику, 
что позволило проводить сравнение между РФ и областью1  (табл. 2.5).  

Анализ количественных данных показывает, что в Новосибирской об-
ласти доля малых инновационных предприятий (МИП) росла с 2007 по 
2009 год и при этом превышала аналогичную долю на уровне страны. Если в 
2009 г. на 100 малых предприятий (МП) в России приходилось около 4 малых 
инновационных предприятий, то в Новосибирской области таких предпри-
ятий было 6. Малые предприятия Новосибирской области в 2007 г. произво-
дили продукции на 23,5 млрд руб.  В 2009 г. показатель объема отгруженных 
товаров МП снизился до 19,9 млрд руб. При этом доля оборота малых инно-
вационных компаний с 2007 г. возросла с 7,27 до 8,84%. Данный рост был 
обусловлен тем, что малые инновационные фирмы не снижали, а повышали 
показатель объема отгруженных товаров. 

Несмотря на инновационную активность малых фирм в Новосибир-
ской области, доля их выпуска в общем объеме производства для крупных 
и малых компаний невелика. Если в России показатель доли инновацион-
ных товаров малых предприятий в общем объеме производства составлял 
в 2009 г.  1,37%, то в НСО этот показатель составлял лишь 0,37%, однако 
в РФ он за этот период существенно снизился – с 4,1% в 2007 г., – а в НСО 
возрос почти в 3 раза.  

 
                                                   

1 Наука в Новосибирской области 2008: Стат. сб. / Территориальный орган ФСГС по 
Новосибирской области. – Новосибирск, 2008; Наука в Новосибирской области 2010: Стат. сб. / 
Территориальный орган ФСГС по Новосибирской области. – Новосибирск, 2010; Промышлен-
ность Новосибирской области: Стат. сб. – Новосибирск, 2010; Малое предпринимательство в 
России. Малое и среднее предпринимательство в России 2010: Стат. сб. – M., 2010.  
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Таблица 2.6  
Структура затрат на технологические инновации для малых инновационных  

предприятий по Новосибирской области и РФ в целом, 2007–2009 гг.  

Показатель 2007 г. 2009 г. 

Капитальные затраты на технологические инновации, млн руб.   
     Россия 10608,2 6803,6 
     НСО 126,6 249,8 
     Доля НСО,  % 1,19 3,67 
     Из них:    

Затраты на НИОКР новых продуктов и услуг, млн руб.   
     Россия 4545,89 2424,03 
     НСО 59,2 128,2 
     Доля НСО,  % 1,30 5,29 

Затраты на приобретение машин и оборудования, млн руб.   
     Россия 4238,45 1785,81 
     НСО 64,1 39,1 
     Доля НСО,  % 1,51 2,19 

Затраты на приобретение новых технологий, млн руб.   
     Россия 60,052 145,57 
     НСО 0,1 0,3 
     Доля НСО,  % 0,17 0,21 

 
В табл. 2.6 иллюстрируется инновационная активность малых предпри-

ятий в рамках затрат на технологические инновации, которые подразделяются 
на затраты на НИР, ОКР, приобретение машин и оборудования и приобрете-
ние новых технологий. В 2007 г. российские малые инновационные предпри-
ятия внедрили передовых технологий на 10,5 млрд руб. Тем не менее разра-
зившийся экономический кризис привел к сокращению затрат на технологи-
ческие инновации более чем на 35% – до 6,8 млрд руб. в 2009 г. Несмотря на 
снижение общих затрат, затраты малых инновационных фирм в Новосибир-
ской области росли как в абсолютном, так и относительном выражении. В ре-
зультате к 2009 г. доля затрат на технологические инновации малых иннова-
ционных фирм области в аналогичном российском показателе составляла 
3,67%.  

Если в затратах на технологические инновации выделить затраты на ис-
следование и разработку новых продуктов и услуг, затраты на приобретение 
нового оборудования и затраты на приобретение новых технологий, то стано-
вится очевидным, что в относительном выражении наибольший вклад малый 
инновационный бизнес Новосибирской области вносит в затраты на НИОКР. 
Действительно, доля затрат на исследования и разработку новых товаров и 



 68 

услуг малых инновационных предприятий области в общероссийских затра-
тах составила 5,3%. Это позволяет сделать вывод о том, что инновационной 
стратегией малого инновационного бизнеса является стратегия лидерства и 
создания инновации «с нуля», а не стратегия имитатора, когда фирма заимст-
вует зарубежные инновации или инновации из других отраслей.   

Понятие инновационного потенциала малых инновационных фирм 
рассматривается авторами так, как оно использовано в рамках исследователь-
ского проекта «Малое и среднее предпринимательство в Европе и Восточной 
Азии: конкуренция, сотрудничество и уроки для государственной поддерж-
ки», осуществляемого в начале прошлого десятилетия (2000–2001 гг.) в Окс-
фордском университете и университете Эйндховена (Нидерланды)1.  

Проанализируем специфику факторов, влияющих на малые инноваци-
онные фирмы в Новосибирской области, и отметим перспективы развития го-
сударственной политики в области малого инновационного предпринима-
тельства.  

Инновационный потенциал малых фирм – это способность фирмы ос-
таваться инновационно-активной, т.е. осуществлять инновации. Факторы, 
способствующие поддержанию и росту инновационного потенциала, или ис-
точники инновационного потенциала, можно разделить на две группы: внут-
ренние и внешние факторы.  

Внутренние факторы. Экономическая теория утверждает, что рабочая 
сила каждого предприятия, в том числе и малого инновационного, является 
носителем знаний. Знания увеличиваются в процессе обучения на рабочем 
месте (learning by doing). Кроме того, планируемые мероприятия, такие как 
программы повышения квалификации персонала, способны увеличить про-
фессиональную подготовку персонала фирмы. Можно назвать этот фактор 
«навыки наемного персонала».  

Не менее важное влияние на инновационную активность оказывает и 
профессиональная подготовка главы малого предприятия. Можно предполо-
жить, что наличие у директора предыдущего опыта руководства инновацион-
ной фирмой, диплома инженера или ученой степени положительно влияет на 
то, насколько активно фирма разрабатывает и внедряет инновации. Однако 
данное предположение нуждается в тестировании, например, с использовани-
ем эконометрических методов. Второй фактор можно назвать «опыт руково-
дящего персонала».  

Наконец, «технологический задел» является третьим внутренним фак-
тором. К нему можно отнести такие инициативы компании, как НИОКР за 
последние N лет, затраты на различные тренинги, а также приобретение ли-
цензий у других фирм на выпуск новой продукции.  

                                                   
1 Romijn, H., Albaladejo M. Determinants of Innovative Capabilities of Small Innovative 

Firms // QEH Working Paper Series, Working Paper. 2000, No. 40. University of Oxford Press.  
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Внешние факторы. Внешними факторами являются условия экономи-
ческой среды, которые способствуют активизации инновационной деятельно-
сти фирмы. Можно выделить три группы факторов: (1) «частота взаимодейст-
вия с другими экономическими агентами», (2) «выгоды от близости других 
экономических агентов» и (3)«институциональная поддержка». Два первых 
фактора являются частью концепции «изучение через взаимодействие» 
(learning by interacting). Любая фирма взаимодействует со следующими 
контрагентами: потребителями, поставщиками, конкурентами, финансовыми 
организациями, государственными агентствами и службами, отраслевыми ас-
социациями. Взаимодействие включает получение новой информации, при-
чем зачастую эта информация становится базой для создания нововведения. 
Помимо обмена информацией может происходить обмен оборудованием, ре-
сурсами, консультационными услугами. Все это способствует активизации 
инновационной деятельности фирмы. Назовем первый фактор «взаимодейст-
вие с экономическими агентами».  

Помимо самого факта взаимодействия большое значение имеет геогра-
фическая близость партнеров. Фирмы склонны объединяться в кластеры, в 
которых имеется возможность экономить на издержках (например, коммуни-
кационных издержках), создавать совместные проекты (ресурсные центры), 
формировать и распространять неявное знание. Вторая переменная внешних 
факторов будет носить название «выгоды от географической близости эконо-
мических агентов». Ограничитель на параметр близости может устанавли-
ваться в зависимости от рассматриваемой малой инновационной компании. В 
общем случае, будем предполагать, что географическая близость имеет место, 
если контрагент находится в радиусе менее чем 30 км.  

Ведущим игроком внешнего окружения малой инновационной фирмы 
является государство. От политики государства во многом зависит инноваци-
онная активность малой компании. Спектр государственных мер является 
очень широким: от мотивационных мер, таких как награды за создание и вне-
дрение инноваций, грантов и субсидий, до института частно-государ- 
ственного партнерства. Назовем данную переменную «институциональная 
поддержка».  

В табл. 2.7 приведены факторы, а также переменные, с помощью кото-
рых можно описать данные факторы. Таблица составлена на основе уже упо-
мянутого исследования Оксфордского университета. Для каждого фактора 
был выбран ограниченный набор показателей. Показатель входил в таблицу в 
том случае, если определение его значения могло быть получено из доступ-
ных статистических источников или прямого обращения в компанию без  
необходимости проведения детального опроса малого инновационного пред-
приятия. Авторский метод можно назвать «экспресс-подходом» в противопо-
ложность детальному анкетированию, в ходе которого для каждого фактора 
на основе опроса-интервью подбирается максимальное число показателей, 
описывающих фактор.  
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Таблица 2.7 
Внутренние и внешние факторы инновационного потенциала (малой) фирмы  

Показатель Переменные 

Внутренние факторы 

Опыт руководящего 
персонала 

 Научная или техническая степень  
 Степень по менеджменту или финансам 
 Предыдущий опыт руководящей работы 
 Предыдущий опыт работы в прикладной или отраслевой науке 

Навыки наемного  
персонала 

 Число инженеров, % от общего числа занятых 
 Число научных сотрудников, % от общего числа занятых 
 Число сотрудников - участников программ повышения квалифи- 
   кации за последние 3 года, % процент от общего числа занятых 
 Расходы на тренинги на одного сотрудника 

Технологический  
задел 

 НИОКР, % от объема продаж 
 Расходы на НИОКР на одного сотрудника 
 Расходы на тренинги, % от объема продаж 
 Число лицензий, купленных фирмой 

Внешние факторы 

Взаимодействие  
с экономическими 
агентами 

 Взаимодействие с потребителями 
 Взаимодействие с поставщиками 
 Взаимодействие с конкурентами 
 Взаимодействие с финансовыми институтами 
 Взаимодействие с консультационными фирмами  
 Взаимодействие с государственными агентствами 
 Взаимодействие с отраслевыми организациями* 

Выгоды от географи-
ческой близости эко-
номических агентов 

 Географическая близость основных потребителей  
   (нахождение основных потребителей менее чем в N км)  

 Географическая близость основных поставщиков 
 Географическая близость финансовых институтов 
 Географическая близость консультационных фирм 
 Географическая близость государственных агентств 

Институциональная 
поддержка 

 Меры поддержки со стороны региональных властей 

 Грантовая поддержка, полученная фирмой 
 Другие формы поддержки, полученные государственными  
    институтами 

 

*  Измерение фактора «взаимодействие с экономическими агентами» можно осущест-
влять двумя способами. Первый способ – это измерение факта взаимодействия фиктивной 
переменной (1 – взаимодействие имело место, 0 – взаимодействие не имело место). Второй 
способ – измерение частоты взаимодействия (например, раз в день, раз в неделю, раз в год).  
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2.3. Стимулирование внутренних факторов  
       инновационной деятельности малых предприятий  
 
Малый инновационный бизнес в Новосибирской области в большинстве 

своем является наукоемким. Об этом свидетельствуют данные табл. 2.3, а так-
же тот факт, что многие малые инновационные фирмы в свое время отпочко-
вались от институтов СО РАН, СО РАМН, СО Россельхозакадемии и ГНЦ 
«Вектор». Руководители этих предприятий имеют отраслевое образование, не-
которые из топ-менеджеров и собственников имеют научные степени. Со сто-
роны руководителей-отраслевиков имеется спрос на программы MBA. Сегодня 
степень магистра делового администрирования (MBA) можно получить в биз-
нес-школах при НГУ и НГУЭиУ, в Новосибирской открытой школе бизнеса, 
представительстве Урало-Сибирского Института Бизнеса (USIB). Из общего 
числа обучающихся 28–30% ежегодно составляют собственники малого и 
среднего бизнеса1. Полученные ими знания являются базой как для технологи-
ческих, так и организационных и маркетинговых инноваций. Тем не менее за-
траты на получение бизнес-образования значительны: стоимость двухгодично-
го курса в USIB стоит около 470 тыс. руб. В крупных компаниях от 20 до 40% 
затрат на обучение слушателю покрывает компания, однако в случае малого 
бизнеса предприниматель вынужден изымать средства из оборота компании. В 
качестве одной из мер региональной поддержки инновационной деятельности 
малых предприятий может стать софинансирование обучения руководителей 
малого бизнеса на программах МВА. Условием получения финансовой под-
держки может стать инновационная активность фирмы в прошлом. 

Особенности накопления новых знаний и тренингов на малых предпри-
ятиях были рассмотрены в публикации Европейского центра развития профес-
сиональной подготовки (Cedefop)2. В малых инновационных фирмах тренинги 
часто являются частью ежедневной работы и носят форму менторства, т.е. пе-
редаются от более опытного коллеги к менее опытному работнику в нефор-
мальной обстановке в процессе работы. Гораздо реже, чем в крупных компани-
ях, тренинги являются запланированными, имеют собственный бюджет и четко 
прописанную цель. Исключением являются тренинги, направленные на освое-
ние нового оборудования, когда очевидно, что без получения навыков работы 
на новом оборудовании рабочий процесс будет невозможно продолжить. В то 
же время работникам малых инновационных предприятий необходимо посто-
янно совершенствовать свои знания о новых продуктах и новых рынках, зако-
нодательстве, повышать уровень владения иностранными языками. Можно 
предложить два выхода для малых инновационных предприятий: привлечение 
сторонней коучинговой организации или организация тренингов совместными 
силами вместе с другими малыми инновационными фирмами.  
                                                   

1 http://sib.adme.ru/moskovskayabiznesshkola/shkoly-mba-v-novosibirske-rasshiryayut-
auditorii-5364/ – дата доступа 03.03.2011. 

2 Learning While Working: Success Stories on working learning in Europe. European Center 
for Development of Vocational Training (Cedefop). Luxemburg: Publications Office of the European 
Union, 2011.  
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В Новосибирске сегодня действует специализированный коучинговый 
«Центр развития малого бизнеса»1. Центр предлагает корпоративные тренинги 
по различной тематике с участием зарубежных специалистов. Кроме того, воз-
можны стажировки в США и Европе, посещения отраслевых выставок. Деятель-
ность центра также направлена на выработку общей политики малого бизнеса и 
представления интересов малого бизнеса в органах власти области. Несмотря на 
то что тренинги центра пользуются популярностью среди представителей мало-
го бизнеса, они имеют один недостаток – их программа задается извне. По мне-
нию авторов, большая отдача была бы от тренингов, совместно организованных 
несколькими малыми инновационными предприятиями. В этом случае каждая 
фирма может обозначить программу, которая в наибольшей степени соответст-
вует ее потребностям в знаниях. Помимо этого, фирме удается сэкономить на 
издержках: затраты на тренинг будут разделены между несколькими фирмами.  

Таким образом, анализ внутреннего фактора «навыки наемного персона-
ла» с целью активизации инновационной деятельности в случае новосибирских 
малых инновационных компаний приводит к выводу о необходимости проведе-
ния совместных тренингов для персонала. Инициатива должна исходить непо-
средственно от сотрудников и руководителей малых инновационных компаний, 
а совместные тренинги – экономить средства на программы обучения.  

Рассмотрим фактор «технологический задел» и переменные «доля 
НИОКР в общем объеме продаж» и «расходы на НИОКР на одного сотрудни-
ка». В табл. 2.8 приводятся данные показатели для малых инновационных 
компаний Новосибирской области, из анализа которых можно сделать сле-
дующие выводы. Несмотря на то, что переменная «расходы на НИОКР на од-
ного сотрудника» оставалась постоянной для Новосибирской области, показа-
тель доли затрат на НИОКР с 2007 по 2009 год вырос в 2 раза и составил 
7,25%. Этот показатель сравним с долей в 8% для предприятий из выборки 
проекта «Малое и среднее предпринимательство в Европе и Восточной Азии: 
конкуренция, сотрудничество и уроки для государственной поддержки»2.  

Таблица 2.8 
Переменные фактора «технологический задел»  

для малых инновационных компаний Новосибирской области  

Показатель 2007 г. 2009 г. 
Отгружено товаров собственного производства, выполнено 
работ и услуг, млн руб.  1721,1 1766,6 

Затраты на НИОКР, млн руб.  59,2 128,2 
Доля затрат на НИОКР в объеме продаж,  % 3,44 7,25 
Количество занятых на инновационно-активных предпри-
ятиях отрасли, чел.  1302 1346 

Расходы на НИОКР на одного сотрудника, млн руб.  1,32 1,31 

                                                   
1 http://www.sbdc.nsk.su/ – дата доступа 04.03.2011.  
2 Albu M. Public Policy Towards Small and Medium-Sized Manufacturing Enterprises in the 

UK and EU Background Paper for EU-TSER Project “SMES in Europe and East Asia” : Competition, 
Collaboration and Lessons Policy Support”, Queen Elizabeth House, 1998, Oxford, MIMEO.  
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Механизм поддержания высокого уровня вложений в НИОКР должен 
быть разработан и внедрен на уровне федеральных властей. Целесообразно 
применение механизма налогового кредита на НИОКР. В США налоговый 
кредит позволяет вернуть из уже уплаченного налога на прибыль до 20% от 
приращения расходов на НИОКР в текущем году. В России возможно предос-
тавление инвестиционного налогового кредита на 3–7 лет в размере 100% от 
текущих и капитальных затрат компании на НИОКР. На региональном уровне 
сегодня действуют субсидии на создание, трансфер и коммерциализацию тех-
нологий1. Для дополнительного стимулирования НИОКР в малых инноваци-
онных фирмах на уровне регионов следует использовать такую традицион-
ную меру, как государственный заказ со стороны региональных властей на 
продукцию фирм. Необходимым условием государственного заказа должно 
быть приобретение технологически усовершенствованной продукции ком- 
пании. 

Кроме НИОКР выпуск новой продукции и оказание новых видов услуг 
возможно при приобретении лицензии у сторонних фирм. В случае торговли 
лицензиями важно распространение информации о новых знаниях и техноло-
гиях, о созданных патентах. Региональные власти могли бы активизировать 
обмен знаниями путем осуществления конференций по отраслевой тематике 
с  участием представителей малого инновационного бизнеса. На подобных 
конференциях участники могли бы обмениваться новыми знаниями и нахо-
дить потенциальных партнеров – покупателей лицензий.  

 
 
2.4. Стимулирование  внешних факторов  
       инновационной деятельности малых фирм  
 
Основной особенностью малого инновационного бизнеса Новосибир-

ской области является то, что для большинства фирм огромное значение в их 
деятельности играют факторы «взаимодействия с другими агентами» и «вы-
годы от близости экономических агентов». По сути, эти факторы отражают 
наличие общей инфраструктуры для всех агентов, расположенных на некото-
рой территории. В случае малых инновационных компаний НСО этой терри-
торией является Академгородок, где расположены СО РАН, СО РАМН и 
Кольцово, где находится ГНЦ «Вектор». С момента перехода к рыночной  
экономике шел процесс «отпочкования» малых инновационных компаний от 
институтов Академии наук и Академии медицинских наук. В большинстве 
своем созданные фирмы располагались на площадях институтов. Таким обра- 
зом, первым преимуществом стала географическая близость инновационного 
бизнеса.  

Следствием географической близости является частота взаимодействия. 
Фирмы устанавливают тесные связи с потребителями и поставщиками, а так-

                                                   
1 Закон «О политике Новосибирской области в сфере развития инновационной систе-

мы»  № 178-ОСД от 06.12.2007 г.  
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же отслеживают деятельность конкурентов, что является дополнительным 
импульсом для постоянного совершенствования собственной продукции, по-
скольку малейшее отставание в качестве или техническом прогрессе продук-
ции ведет к отказу потребителей от покупки продукции фирмы в пользу ее 
конкурентов. Большое значение имеет само существование и географическая 
близость финансовых институтов, к которым может обратиться предприятие 
малого инновационного бизнеса для удовлетворения потребностей в финан-
сирования. Подробнее о деятельности финансовых институтов будет сказано 
при рассмотрении фактора «институциональная поддержка».  

Для стимулирования инновационной деятельности малых предприятий 
региональная администрация совместно с федеральными властями стремится 
использовать фактор географической близости. С 2006 г.  на территории Ака-
демгородка создается Новосибирский технопарк. В рамках технопарка пред-
полагается оказание бесплатных консультационных (финансовых и юридиче-
ских) услуг малым инновационным компаниям в первые несколько лет функ-
ционирования компаний в технопарке. Помимо стимулирования НИОКР и 
инновационной деятельности за счет экономии средств на консалтинг уже 
существующих малых фирм предполагается создание (бизнес-инкубация) но-
вых малых инновационных компаний.  

Что касается фактора «институциональная поддержка», то Админист-
рация Новосибирской области активно поддерживает малые инновационные 
компании. Одной из инициатив Администрации является субсидирование 
части затрат малых инновационных компаний. Для компаний, доля инноваци-
онной продукции которых в общем объеме отгруженной продукции составля-
ет не менее 25%, субсидия выдается на год и не может превышать 50% от 
фактически уплаченных налогов в бюджет области. Для остальных компаний 
величина субсидии не может превышать 30% от фактически уплаченных на-
логов в бюджет области. Инновационной компанией признается та компания, 
которая отчитывалась по федеральной форме № 2-МП – «Сведения о техно-
логических инновациях малого предприятия». Данная мера Правительства 
области, по сути, является циклической – спонсируются фирмы, которые 
вкладывают в инновации, а инновационность затем является предпосылкой 
для дальнейших субсидий. Эта цикличность является барьером для первично-
го получения субсидии малой неинновационной фирмой, которая нуждается в 
финансовом капитале для перехода на инновационный путь развития. В то же 
время мера является действенной для тех инновационных фирм, которые 
стремятся увеличить собственные объемы выпуска и размер фирмы.  

Администрацией области был образован Фонд развития малого и сред-
него предпринимательства Новосибирской области (www.fondmsp.ru). Основ-
ной вид деятельности организации – поручительство при кредитовании бан-
ками субъектов малого и среднего предпринимательства. Размер поручитель-
ства для объекта малого и среднего бизнеса составляет 70%, однако для 
инновационной компании размер поручительства составляет 90% от суммы 
кредита. Для оформления поручительства малой инновационной компании 
«требуется ходатайство одного из объединений предпринимателей – НГТПП, 
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НТПП, НП «СибАкадемСофт», Ассоциация «СибАкадемИнновация», Крас-
нообский Союз предпринимателей АПК, Ассоциация содействия предприни-
мательству «Наукоград Кольцово», Кольцовское представительство МООПС 
«Сибирь без границ», Экспертный совет Технопарка Новосибирского Ака-
демгородка»1. Так же, как и в случае субсидирования затрат, поручительство 
направлено одновременно на интенсификацию и на расширение деятельности 
малых инновационных компаний Новосибирской области.  

В 2009 г. Новосибирская область на конкурсной основе получила от 
МЭРТ право на создание у себя на территории венчурного фонда2. Портфель 
фонда составил 400 млн руб.: по 100 млн руб. было внесено из федерального 
и регионального бюджетов, 200 млн руб. внесла управляющая компания  
«Ай-Мен капитал». Срок существования фонда составляет 5–7 лет. За два го-
да его существования было рассмотрено 30 жизнеспособных проектов, 3 про-
екта уже проинвестированы, еще в 4 проекта планируется вложить денежные 
средства. Проекты Новосибирской области характеризуются серьезным науч-
ным фундаментом3. По сути, венчурный фонд является механизмом запуска 
нового малого инновационного бизнеса, поэтому его существование чрезвы-
чайно важно для региона. Венчурный фонд является неотъемлемой частью 
инновационной инфраструктуры. Отличительной чертой этого фонда в Ново-
сибирской области является то, что он является не полностью частной ини-
циативой, а создан на правах частно-государственного партнерства. Можно 
констатировать, что фактор институциональной среды оказывает существен-
ное влияние на активизацию инновационной деятельности малых фирм путем 
предоставления им доступных источников финансирования.  

Таким образом, анализ внутренних и внешних факторов – источников 
инноваций малых предприятий – показал, что для интенсификации их инно-
вационной деятельности необходимы усилия как со стороны региональных 
властей, так и самих малых инновационных компаний. Региональным вла-
стям должна принадлежать инициатива по углублению технологического за-
дела фирм, в частности, через предоставление налогового кредита и оформ-
ление государственного заказа на технологически усовершенствованную про-
дукцию, а также инициатива по оказанию мер институциональной поддержки 
в области финансирования деятельности малых инновационных предприятий 
и обучения их персонала. В то же время малые инновационные фирмы долж-
ны стремиться объединять усилия по проведению совместных тренингов пер-
сонала, а также активизировать взаимодействие с другими экономическими 
агентами, присутствующими в регионе в непосредственной близости от ком-
пании.  

                                                   
1 http://www.fondmsp.ru/index.php?id=1 – дата доступа 11.03.2011.  
2 На венчурные инвестиции нашлись претенденты // Коммерсантъ (Новосибирск), № 61 

(4116) от 07.04.2009, http://www.kommersant.ru/doc.aspx?DocsID=1151483 – дата доступа 
11.03.2011.  

3 Качанов О. Под научный потенциал Новосибирска нужен венчурный фонд не 
400 млн, а 2 млрд // Интервью от 15.06.2010, http://sibkray.ru/news/2010-6-15/10159/,  дата дос-
тупа 11.03.2011.  
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Обобщая рекомендации для Администрации Новосибирской области и 
малого инновационного бизнеса НСО, необходимо подчеркнуть важность 
существования на территории области множества ассоциаций и объединений 
малых компаний, в том числе инновационных. В рамках ассоциаций, помимо 
выработки единой политики, возможна организация совместных тренингов 
для нескольких малых фирм в смежных отраслях. Внутри ассоциаций также 
может происходить обмен информацией, ресурсами и навыками, способст-
вующий активизации инновационной деятельности.  

 
 

*   *   * 
 
Анализ состояния инновационной деятельности в Новосибирской об-

ласти позволяет сделать следующие выводы:  
1. Технологическая составляющая инновационного процесса в Новоси-

бирской области реализуется в существенно меньших, чем в среднем для Рос-
сийской Федерации, масштабах.  

2. Производство инноваций в регионе отстает от среднего по стране 
уровня, в расчете на душу населения в 1,8 раза. Одной из главных причин от-
ставания являются заниженные инновационные инвестиции. По-видимому, 
это связано с достаточно низкой, по сравнению с Российской Федерацией, до-
лей добывающих производств, располагающих наибольшими в настоящее 
время инвестиционными возможностями.  

3. Наиболее интенсивно инновационный процесс осуществляется на 
предприятиях и организациях двух форм собственности – федеральной и ча-
стной.  

4. В последние годы наметились положительные тенденции сокраще-
ния относительного отставания инновационной активности в Новосибирской 
области от среднего по стране уровня и повышение ее эффективности вслед-
ствие выполнения ряда стратегических установок, намечаемых поэтапно на 
период до 2025 г.  Эффективность затрат на технологические инновации в на-
стоящий момент превышает как среднероссийский уровень, так и средний 
по округу. 

5. В Сибирском федеральном округе инновационный потенциал Ново-
сибирской области занимает устойчивое лидирующее положение. Производ-
ство инноваций на душу населения выше среднего по округу в 2 раза. При 
этом Новосибирская область является абсолютным лидером Сибирского фе-
дерального округа по эффективности затрат на технологические инновации, 
особенно в непромышленном секторе.  

6. В отраслевой структуре инновационного процесса экономическая 
деятельность в сфере услуг (связь, деятельность, связанная с использованием 
вычислительной техники и информационных технологий, оптовая торговля) 
доля производства инновационных товаров, работ, услуг выше, чем в про-
мышленности, в 1,5 раза.  
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7. В структуре затрат на технологические инновации преобладает при-
обретение машин и оборудования и производственное проектирование. Доля 
исследований и разработок, приобретения новых технологий, в том числе 
прав на патенты и лицензии, ниже средней по стране, т.е. инновационный 
процесс развивается в основном по линии приобретения техники, поэтому 
важен дополнительный контроль, чтобы при этом привносились в производ-
ство самые передовые инновационные решения.  

8. В структуре производства инновационной продукции промышленно-
сти 3/5 объемов обеспечивает производство пищевых продуктов, включая на-
питки. С учетом того, что эта продукция не является средством производства, 
следует отметить относительно невысокую значимость этих инноваций для 
экономики страны и большее значение для формирования налоговой базы 
Новосибирской области.  

9. Инновации в новосибирском инвестиционном машиностроении по-
степенно набирают силу. Последний фактор, очевидно, играет решающую 
роль, поскольку удельный вес предприятий ВПК в Новосибирской области 
весьма высок и большинство из них выпускают суперсовременную продук-
цию, иногда даже не имеющую аналогов в мире, что, несомненно, имеет 
стратегический общегосударственный резонанс.  

10. Развитие малого инновационного бизнеса в Новосибирской области 
создает благоприятную инновационною среду для зарождения новых бизне-
сов в высокотехнологичных отраслях:  

 концентрация малых инновационных предприятий в общем числе ма-
лых инновационных фирм в Новосибирской области выше, чем в 
среднем по России;  

 в то время как лидером по обороту и числу компаний в малом бизнесе 
являются компании в сфере торговли и ремонта, большинство малых 
инновационных компаний относятся к высокотехнологичным отрас-
лям обрабатывающей промышленности и сектору наукоемких услуг 
(информационные технологии, силовая электроника, биотехнологии, 
приборостроение). Специализация малых инновационных предпри-
ятий подтверждается их членством в ассоциациях «СибАкадем-
Софт», «СибАкадемИнновация», «Наукоград Кольцово» и др.; 

 малые инновационные компании активно проводят собственные 
НИОКР, предпочитая этот вид инновационного развития стратегии 
имитатора, согласно которой компания покупает лицензию на техно-
логию у сторонней фирмы;  

 динамичная бизнес-среда, включающая бизнес-ассоциации, благо-
приятный экономическим климат в области, а также активное прове-
дение научных исследований и конструкторских работ позволяли 
малому инновационному бизнесу области с 2007 г.  увеличивать 
оборот.  
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Глава  3  
МЕТОДЫ ГОСУДАРСТВЕННОГО РЕГУЛИРОВАНИЯ  
И ПОДДЕРЖКИ  РАЗВИТИЯ  
СОЦИАЛЬНОЙ  ИНФРАСТРУКТУРЫ  
СУБЪЕКТОВ  ФЕДЕРАЦИИ  
 
 
Повышение стандартов качества жизни, создание условий для полно-

ценной деятельности и самореализации граждан определены Президентом и 
Правительством Российской Федерации государственными приоритетами со-
циально-экономического развития страны.  

Уровень и качество жизни, комфортность проживания для человека на 
каждой конкретной территории определяются природно-климатическими 
особенностями региона проживания, наличием и структурой рабочих мест, 
транспортной доступностью,  развитостью отраслей социальной сферы.  

О необходимости модернизации отраслей социальной сферы России го-
ворится как на высшем федеральном уровне власти, в принимаемых ею доку-
ментах, так и на уровне отдельных субъектов Федерации (стратегии регио-
нального развития, концепции, планы и программы развития). За последние 
годы федеральным правительством инициирован ряд конкретных мер, на-
правленных на модернизацию социальной сферы, на эти цели выделяются 
масштабные финансовые ресурсы. В стране реализуются приоритетные на-
циональные проекты, федеральные целевые программы, проводятся институ-
циональные и другие преобразования в соответствующих отраслях.  

Вместе с тем, рассматривая итоги двадцатилетнего периода трансфор-
мации России с начала проведения рыночных реформ, и ученые, и государст-
венные деятели отмечают такую острую проблему российского общества, как 
высокий уровень неравенства. Имеют место сильнейшие различия по показа-
телям регионального производства, уровню доходов и качеству жизни насе-
ления. Проблема «региональной размерности» в социальной политике России 
стоит очень остро. В данном исследовании рассматривается один из ее аспек-
тов – неравенство инвестиционных и бюджетных условий развития социаль-
ной инфраструктуры субъектов Федерации.  

 
 
3.1. Факторы и механизмы развития отраслей  
       социальной инфраструктуры на современном этапе  
 
Отрасли социальной инфраструктуры (здравоохранение, образование, 

культура, физическая культура и спорт, социальное обеспечение) в Россий-
ской Федерации организованы в соответствии с существующей сеткой адми-
нистративно-территориального деления страны. Основная ответственность за 
развитие социальной инфраструктуры в границах субъекта Федерации лежит 
на органах власти субъекта Федерации и органах местного самоуправления.  
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Сосредоточение основных функций по развитию объектов социальной 
сферы на уровне региональных и местных органов управления является  
оправданным. Функции управления социальными объектами приближаются к 
человеку, его местожительству, что повышает действенность и эффективность 
предоставления социальных услуг. Однако в условиях дотационности бюдже-
тов подавляющего числа субъектов РФ и муниципальных образований, их 
собственные возможности финансирования инвестиций в развитие социаль-
ной инфраструктуры ограничены. Поэтому, при решении задач формирования 
единого социального пространства страны, возникает потребность в финан-
совом участии и поддержке со стороны федерального правительства.  

Государству принадлежит особая роль в развитии объектов социальной 
сферы России.  

В Конституции страны (ст. 7, п. 1) сказано, что Российская Федерация – 
социальное государство, политика которого направлена на создание условий, 
обеспечивающих достойную жизнь и свободное развитие человека.  

В соответствии с Конституцией РФ, государство должно решать сле-
дующие задачи развития сети объектов социальной сферы и социального об-
служивания населения с использованием бюджетных средств, средств соци-
альных фондов и других поступлений:  

 обеспечение бесплатной медицинской помощи в государственных и 
муниципальных учреждениях здравоохранения; 

 поддержка в развитии культуры, физической культуры и спорта; 
 предоставление бесплатного дошкольного, основного общего и сред-

него профессионального образования, а также высшего образования (на кон-
курсной основе) в государственных и муниципальных образовательных  
учреждениях и на предприятии;  

 предоставление социального жилья и соответствующих жилищно-
коммунальных услуг;  

 социальное обслуживание престарелых, инвалидов, детей-сирот.  
Государственное управление объектами социальной сферы в России 

обеспечивается в соответствии с распределением предметов ведения и пол-
номочий между федеральными органами власти, субъектами Российской Фе-
дерации и местным самоуправлением. Полномочия и права ведения опреде-
ляются Конституцией РФ и федеральными законами: «Об общих принципах 
организации законодательных (представительных) и исполнительных органов 
государственной власти субъектов РФ», «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в РФ»; Бюджетным, Налоговым кодексами; други-
ми законодательными документами.  

В Конституции разграничение предметов ведения Российской Федера-
ции и субъектов РФ в части, касающейся социального развития, сформулиро-
вано очень широко. «В Конституции РФ зафиксировано излишне большое ко-
личество пересекающихся предметов ведения и полномочий... Следствием 
«аморфности» статьи 72 Российской Конституции является возможность са-
мой различной интерпретации ее основных положений: от либерально-
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децентрализованной до жестко унитарно-централизованной (примером может 
служить теория и практика законодательства в сфере недропользования)»1.  

Принятый в октябре 2003 г. федеральный закон «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в РФ» № 131-ФЗ определил права и 
полномочия органов местного самоуправления, конкретизировал состав и со-
держание вопросов местного значения для разных видов муниципальных об-
разований. В части развития объектов социальной сферы предусмотрена воз-
можность поддержки со стороны бюджетов вышестоящих уровней – субъекта 
федерации и федерального бюджета.  

На уровне федерального правительства основные организационные 
и  финансовые вопросы деятельности учреждений социальной сферы и раз-
вития социальной инфраструктуры на территории Российской Федерации 
решают:  
 Министерство здравоохранения и социального развития РФ (Минздрав-

соцразвития России);  
 Министерство образования и науки РФ (Минобрнауки России);  
 Министерство культуры РФ (Минкультуры России);  
 Министерство спорта, туризма и молодежной политики (Минспорттуризм 

России);  
 Министерство финансов Российской Федерации (Минфин России);  
 Министерство экономического развития и торговли РФ (Минэкономраз-

вития России);  
 Министерство регионального развития Российской Федерации (Минре-

гион России);  
 а также Министерство сельского хозяйства РФ, Министерство транспор-

та,  Министерство обороны, Министерство внутренних дел и некоторые 
другие.  

Инструменты инвестиционной политики. Одним из основных инст-
рументов осуществления государственной инвестиционной политики на феде-
ральном уровне является Федеральная адресная инвестиционная программа 
(ФАИП). Формирование ФАИП регламентируется Федеральным законом от 
25 февраля 1999 г. № 39-ФЗ «Об инвестиционной деятельности в Российской 
Федерации, осуществляемой в форме капитальных вложений» и Положением о 
формировании перечня строек и объектов для федеральных государственных 
нужд и их финансировании за счет средств федерального бюджета, утвержден-
ным постановлением Правительства РФ от 11 октября 2001 г. № 714.  

В перечне отдельно указываются стройки и объекты, финансируемые 
частично за счет средств федерального бюджета и являющиеся государствен-
ной собственностью субъектов РФ и муниципальной собственностью. Фи-
нансирование строек и объектов, являющихся государственной собственно-
стью субъектов РФ и муниципальной собственностью, осуществляется глав-

                                                   
1 Селиверстов В.Е. Федерализм и региональная политика России в условиях укрепле-

ния вертикали власти // Регион: экономика и социология. – 2004. – № 1. – С. 34.  
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ными распорядителями средств в порядке межбюджетных отношений в виде 
предоставления субвенции или субсидии субъекту РФ, условия предоставле-
ния которых определяются Правительством РФ.  

В 2000 г. в федеральном бюджете появился Фонд регионального разви-
тия (ФРР). В Концепции реформирования межбюджетных отношений было 
сказано: «Избирательная инвестиционная поддержка регионов будет осуще-
ствляться по двум направлениям: социальному (в рамках Фонда регионально-
го развития, в основном на безвозмездной основе) и производственному (в 
рамках Бюджета развития РФ, в основном на возвратной основе»). В Бюд-
жетном кодексе РФ (в редакции, действовавшей до 1 января 2008 г.) сущест-
вование ФРР было определено ст. 132. В ней говорилось: «В целях предо- 
ставления бюджетам субъектов Российской Федерации субсидий для долево-
го финансирования инвестиционных программ (проектов) развития общест-
венной инфраструктуры регионального значения, а также для поддержки соз-
данных субъектами Российской Федерации фондов муниципального развития 
в составе федерального бюджета может быть образован Федеральный фонд 
регионального развития». Условия предоставления средств фонда неодно-
кратно менялись.  

Средства фонда были направлены на финансирование федеральных 
программ развития регионов и на дополнительную финансовую помощь вы-
сокодотационным субъектам РФ. В 2005 г. наряду с решением о резком  
сокращении количества региональных ФЦП было решено использовать ФРР 
только для финансирования мероприятий ФЦП «Сокращение различий в со-
циально-экономическом  развитии  регионов  РФ  (2002–2010  годы  и  до  
2015 года)».  

По своему замыслу эта программа была призвана заменить большинст-
во из ранее действовавших и признанных несовершенными программ регио-
нального развития. Перед ней были поставлены большие задачи: развитие 
инфраструктуры в экономически слаборазвитых регионах, повышение заня-
тости и доходов населения, уменьшение разрыва между наиболее развитыми 
и отстающими регионами. Средства федерального бюджета (на условиях  
софинансирования) в рамках программы вкладывались в поддержку объектов 
социальной инфраструктуры наиболее отстающих регионов и объектов ли-
нейной инженерной инфраструктуры регионов, не попадающих в число наи-
более отстающих. Однако, несмотря на большие задачи, на реализацию этой 
программы, охватывающей более 40 субъектов РФ, в 2002 г. было выделено 
всего лишь 2 млрд руб. (0,3% расходов федерального бюджета), в 2003 г. и 
2004 г. – по 2,6 млрд руб. В 2005 г. объем ФРР, целиком направленный на дан-
ную ФЦП, составил 2,5 млрд руб. или 0,08% расходов федерального бюджета 
и 0,07% общего объема инвестиций в основной капитал в РФ. В 2006 г. доля 
фонда в расходах федерального бюджета составила 0,06%, в 2007 г. – 0,11%.  

В федеральном бюджете 2007 г. ФЦП «Сокращение различий ….» уже 
отсутствовала. Фактически было признано, что она не дала результатов. Через 
год прекратил свое существование и Фонд регионального развития. (В новой 
редакции Бюджетного кодекса, вступившей в действие с 1 января 2008 г., 
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ст. 132 стала называться «Субсидии бюджетам субъектов Российской Федера-
ции из федерального бюджета». О Фонде регионального развития в ней ниче-
го не говорится.)  

Отчасти, косвенным источником финансовой поддержки развития со-
циальной инфраструктуры со стороны федерального правительства можно 
было бы считать Фонд финансовой поддержки субъектов Федерации (ФФПР). 
Средства фонда поступают в бюджеты субъектов Федерации без указания це-
левого направления их использования. Это трансферты, предназначенные для 
выравнивания бюджетной обеспеченности жителей. В бюджете 2010 г. 
трансферты из ФФПР были выделены 70-ти субъектам РФ, в том числе всем 
двенадцати субъектам Сибирского федерального округа. Власти субъектов 
Федерации самостоятельно решают вопросы их использования. Трансферты, 
«растворившись» в региональном бюджете, могут быть частично использова-
ны для финансирования развития социальной инфраструктуры. Однако у до-
тационных субъектов РФ много острых неотложных текущих проблем, и ин-
вестиции в развитие социальной инфраструктуры не могут войти в число 
первостепенных направлений расходования средств, полученных из ФФПР 
в рамках выравнивания бюджетной обеспеченности жителей.  

Роль национальных проектов и федеральных целевых программ в 
развитии отраслей социальной сферы. На федеральном уровне упорядочи-
вание и структуризация общегосударственных направлений развития отрас-
лей социальной сферы происходят с активным использованием таких инст-
рументов управления, как федеральные целевые программы и общенацио-
нальные проекты.  

Приоритетные национальные проекты как новый инструмент государ-
ственного регулирования процессов социально-экономического развития на-
чал действовать в стране с 2006 г.  По своему назначению проекты рассмат-
ривались как инструмент системных преобразований в важнейших отраслях, 
от которых в максимальной степени зависит качество жизни людей – образо-
вание, здравоохранение, жилищное строительство, агропромышленный ком-
плекс. При их разработке использовался проектный подход – с конкретными 
целевыми показателями, адресным финансированием, ответственными ис-
полнителями и контролем. Созданный в октябре 2005 г. Совет при Президен-
те РФ по реализации приоритетных национальных проектов и демографиче-
ской политике регулярно анализирует ход реализации проектов, готовит 
предложения по их совершенствованию, определяет способы реализации 
проектов.  

За пять лет реализации проекты показали свою эффективность. В рам-
ках национальных проектов были реализованы так называемые пилотные 
проекты по отработке современных моделей организации образования, здра-
воохранения, комплексного освоения территорий, накоплен обширный и по-
лезный опыт. В связи с этим было принято принципиальное решение их про-
должить, при необходимости дополнять новыми направлениями и мероприя-
тиями.  



 83 

Национальный проект «Здоровье» подготовил почву для следующего 
шага – модернизации всей системы здравоохранения. С 1 января 2011 г. в 
субъектах РФ заработали региональные программы модернизации здраво-
охранения, призванные стать логичным дополнением национального проекта 
«Здоровье».  

На реализацию проекта «Здоровье» за 5 лет было выделено 590 млрд 
руб. На ближайшие три года (2011–2013 гг.) его финансирование, по словам 
премьер-министра В.В. Путина, составит 446 млрд руб.1 На финансирование 
региональных программ модернизации здравоохранения (2011–2012 гг.) фе-
деральным правительством было выделено 460 млрд руб. При этом подразу-
мевается, что сами субъекты РФ не будут снижать объемов финансирования 
здравоохранения из региональных бюджетов. Федеральные средства должны 
дополнять региональные ресурсы, а не замещать их. В итоге намеченная про-
грамма модернизации здравоохранения должна стать самой масштабной 
в новейшей истории России.  

Вместе с тем не следует абсолютизировать роль национальных проек-
тов в развитии соответствующих отраслей социальной сферы. В табл. 3.1 по-
казаны расходы консолидированного бюджета Российской Федерации и бюд-
жетов государственных внебюджетных фондов на социально-культурные  
мероприятия.  

Если оценить уровень расходов 2010 г. на уровне показателей 2009 г., то 
за пять лет (2006–2010 гг.) на здравоохранение и спорт было выделено бюд-
жетных средств в размере около 7300 млрд руб. Подавляющую часть в этой 
сумме составляют расходы на здравоохранение. Таким образом, мы видим, 
что расходы в рамках национального проекта «Здоровье» (590 млрд руб.) со-
ставляют в общей сумме расходов порядка 10–12 %. (При этом нельзя отри-
цать, что в 2011–2012 гг. с учетом региональных программ модернизации 
здравоохранения их доля намечается значительно большей.)  

Таблица 3.1 
Расходы консолидированного бюджета РФ и бюджетов государственных  

внебюджетных фондов на социально-культурные мероприятия, млрд руб.*  

Показатель 2006 2007 2008 2009 Итого 
Расходы,  всего  4554,9 5692,3 7132,4 8479,6 25859,2 
В том числе:       
   на образование  1033,3 1342,3 1665,5 1786,5 5827,6 
   на культуру, кинематографию  
   и средства массовой информации 188,7 247,2 310,6 324,4 1070,9 

   на здравоохранение и спорт 1074,7 1385,7 1548,6 1653,0 5662,0 
   на социальную политику 2258,2 2717,2 3607,7 4718,8 13301,9 

* По данным Федерального казначейства [Россия в цифрах, 2010].  

                                                   
1 Выездное совещание в г. Иваново 9 ноября 2010 г. «О региональных программах мо-

дернизации здравоохранения субъектов Российской Федерации». Электронные ресурсы: 
http://www.vesti.ru/doc.html?id=405516,  http://www.tatar-inform.ru/news/2010/11/09/244703/  
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На национальный проект «Образование» из федерального бюджета бы-
ло выделено в 2006–2009 гг.  более 152 млрд руб., в 2010–2011 гг. было запла-
нировано более 49 млрд руб. В общей сумме расходов на образование за 
2006–2009 гг., равной 5827,6 млрд руб., названные 152 млрд руб. составляют 
всего лишь порядка  3%.  

В качестве других подобных программных инструментов (проектных 
подходов) развития социальной инфраструктуры в стране можно отметить 
«партийные проекты» партии «Единая Россия»,  относящиеся к сфере физи-
ческой культуры и спорта. В 2006 г. начал реализовываться всероссийский 
проект строительства физкультурно-оздоровительных комплексов (ФОК). 
Преимущество отдается созданию ФОК не в крупных, а в малых городах и 
поселках. За 2006–2010 гг.  на строительство спорткомплексов из федерально-
го бюджета было выделено около 10 млрд руб., из региональных бюджетов – 
ещё порядка 12 млрд руб. Программу едва не погубил экономический кризис, 
но всё же удалось ее отстоять. На 23 августа 2010 г. открыто 208 объектов,  
ведется строительство 104 спортивных комплексов. В проекте участвует 
71  субъект Российской Федерации. Отмечается, что заявок от субъектов РФ 
на участие в программе намного больше, чем может удовлетворить федераль-
ный бюджет в рамках выделяемых на программу финансовых средств.  

Важно отметить, что участие регионов (субъектов Федерации и муници-
пальных образований) в реализации национальных проектов и федеральных це-
левых программ в качестве необходимого условия, как правило, предполагает 
долевое софинансирование со стороны региональных (субфедеральных) и муни-
ципальных бюджетов. (Такого же участия с их стороны требует и механизм част-
но-государственного партнерства.) При этом выбор регионов-участников проек-
тов во многих случаях происходит на конкурсной основе. Такой принцип пред-
полагает инициативу и стимулирует активность органов власти субъектов 
Федерации и муниципальных образований, но вместе с тем осложняет участие и 
понижает конкурентоспособность регионов с неблагоприятным состоянием 
бюджетов и невысокими внутренними инвестиционными возможностями.  

 
3.2. Инвестиционно-бюджетные условия  
       развития социальной инфраструктуры  
       сибирских субъектов Федерации  
 
Информационной основой проведенного анализа явились данные Рос-

стата, публикуемые ежегодно в статистических сборниках в открытой печати 
(Регионы России, Инвестиции в России). Исследованные динамические ряды 
охватывают показатели семилетнего периода – 2004–2010 гг.  

В 2003–2004 гг. в статистике России произошел переход от Общерос-
сийского классификатора отраслей народного хозяйства (ОКОНХ) к Обще-
российскому классификатору видов экономической деятельности (ОКВЭД). В 
рамках ОКОНХ в инвестиционных данных Росстата были представлены две 
отрасли социальной инфраструктуры – здравоохранение и образование. В но-
вой системе ОКВЭД для анализа доступны три группы видов экономической 
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деятельности (ВЭД) в социальной сфере: 1) образование, 2) здравоохранение 
и предоставление социальных услуг, 3) предоставление прочих коммуналь-
ных, социальных и персональных услуг. В третью группу входит целый ряд 
видов экономической деятельности: организация отдыха и развлечений, куль-
тура и спорт, физкультурно-оздоровительная деятельность и др.  

Для «переходного» 2004 г. статистическая база дала возможность сде-
лать расчеты для двух вариантов классификации – прежней, ОКОНХ, и но-
вой, ОКВЭД. Следует отметить, что в ОКОНХ начиная с 2000 г. отраслевая 
структура инвестиций в основной капитал в региональном разрезе (по субъ-
ектам РФ и федеральным округам) приводится без субъектов малого пред-
принимательства. Данные по России в целом даются по полному кругу орга-
низаций и с учетом параметров неформальной деятельности. Таким же обра-
зом представлена информация и в ОКВЭД.  

Результаты, полученные для 2004 г. при расчетах по разным классифи-
каторам, оказались близкими друг другу (табл. 3.2).  

Таблица 3.2 
Уровень инвестиций в основной капитал по отраслям и видам  

экономической деятельности по федеральным округам на душу населения  
в 2004 г.,  %  (без субъектов малого предпринимательства),  РФ = 100%  

 
Федеральный  

округ 

ОКОНХ ОКВЭД 
всего  

инвести-
ций* 

в том числе всего  
инвести-

ций** 

в том числе 
образова-

ние 
здраво-

охранение 
M*** N O 

Центральный  96 122 83 104 111 89 148 
Северо-Западный  126 56 87 138 55 97 119 
Южный  56 53 87 50 54 88 31 
Приволжский 73 93 95 72 104 92 69 
Уральский  205 219 192 236 212 187 191 
Сибирский  63 65 80 65 63 82 46 
Дальневосточный  135 173 145 155 173 143 163 

 
* По полному кругу организаций с учетом параметров неформальной деятельности.  
** Без субъектов малого предпринимательства.  
*** В 2004 г. Росстат в своих публикациях использовал условные обозначения видов 

экономической деятельности: М – образование; N – здравоохранение и предоставление соци-
альных услуг; О – предоставление прочих коммунальных, социальных и персональных услуг.  

 
Как показывают расчеты, по уровню инвестиций в отрасль здравоохране-

ние на душу населения Сибирский федеральный округ в 2004 г. находился на по-
следнем месте среди семи федеральных округов РФ: 80% по ОКОНХ и  82% по 
ОКВЭД от среднего удельного показателя объема инвестиций по РФ. С большим 
отрывом от других лидировал Уральский федеральный округ (прежде всего за 
счет Тюменской области и ее автономных округов): 192 и 187% соответственно 
от среднего уровня капитальных затрат в отрасли здравоохранение на душу на-
селения. Ситуация с инвестициями по отрасли образование для СФО тоже была 
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неблагополучной: уровень инвестиций на 1 жителя составил 65% по ОКОНХ и 
63% по ОКВЭД от среднего уровня по РФ. Отличие от Северо-Западного и Юж-
ного округов (53–56%)  незначительное, а  с учетом факторов, удорожающих ин-
вестирование в Сибири, фактически сводится на нет.  

В 2010 г.  объем инвестиций в основной капитал в целом по России (по 
полному кругу организаций) составил 9151,4 млрд руб., в том числе по видам 
экономической деятельности (табл. 3.3)1:  

Образование     –   173,4 млрд руб. или 1,9%  
Здравоохранение и предоставление  

   социальных услуг    –   210,9 млрд руб. или 2,3%  
Предоставление прочих коммунальных,  

   социальных и персональных услуг  –   250,8 млрд руб. или 2,7%.  
 

Суммарный объем инвестиций по названным видам деятельности со-
ставил 635,1 млрд руб. или 6,9% всего годового объема инвестиций в РФ в 
основной капитал. В 2005 г. их удельный вес был меньше – 6,18%,  в 2006 г. 
он возрос до 7,8%, а затем, в условиях экономического кризиса, снизился до 
7,65%  в 2007 г.  и  7,1% в 2008 г.  

Таблица 3.3 
Объем инвестиций в основной капитал по видам экономической деятельности  

в РФ в 2010 г., млн руб.  

Вид  
экономической  
деятельности 

По полному кругу 
организаций с уче-

том параметров   
неформальной  
деятельности 

Без субъек-
тов малого  
предприни-
мательства 

Соотношение 
3-го и 2-го 
столбцов,  

% 

Образование  173421 141007 81,3 
Здравоохранение и предоставление  
социальных услуг  210940 167640 79,5 

Предоставление прочих коммунальных, 
социальных и персональных услуг  250756 197706 78,8 

Итого  635117 506353 79,2 
 
Как уже говорилось, в региональном разрезе (по субъектам Федерации 

и федеральным округам РФ) публикуемые Росстатом объемы инвестиций по 
видам экономической деятельности не охватывают полный круг организаций. 
Они даются без учета субъектов малого предпринимательства и параметров 
неформальной деятельности. По сравнению с 2004 г. объем таких инвестиций 
по ВЭД «образование» увеличился в стране в 3,6 раза (от 39 до 149,1 млрд 
руб.), по ВЭД «здравоохранение и предоставление социальных услуг» – 
в  3,3 раза (от 50,1 до 167,6 млрд руб.), по ВЭД «предоставление прочих ком-
мунальных, социальных и персональных услуг» – в 3,4 раза (от 58,9 до 
197,7 млрд руб.).  
                                                   

1 Регионы России. Социально-экономические показатели. 2010: Стат. сб. – М. : Росстат, 
2011.  
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В среднем на одного жителя страны объем инвестиций в основной ка-
питал в 2010 г. составил 64,0 тыс. руб.; без субъектов малого предпринима-
тельства и параметров неформальной деятельности – 46,4 тыс. руб., в том 
числе по видам экономической деятельности:  

Образование      –  1,214 тыс. руб. 
Здравоохранение и предоставление социальных услуг –  1,476 тыс. руб. 
Предоставление прочих коммунальных, социальных  
   и персональных услуг     –  1,755 тыс. руб.  

Однако и динамика роста, и номинальные значения инвестиций по рас-
сматриваемым видам экономической деятельности в расчете на душу населе-
ния имеют сильные региональные различия.  

Образование. За период 2004–2010 гг. среди рассматриваемых трех 
групп видов экономической деятельности наибольшими темпами росли инве-
стиции в «образование». В 2006–2007 гг.  их объемы в среднем по РФ увели-
чивались за год более чем в 1,5 раза. При этом различия удельных показателей 
на душу населения между федеральными округами РФ постепенно уменьша-
лись, что следует рассматривать как положительное явление (табл. 3.4). В 
2009–2010 гг. они резко выросли – за счет показателей Дальневосточного феде-
рального округа (строительство зданий Дальневосточного федерального уни-
верситета в рамках подготовки к международному форуму АТЭС в 2012 г.). На 
протяжении пятилетнего периода 2004–2008 гг. устойчивым лидером с точки 
зрения инвестиций в образование был Уральский федеральный округ.  

Лидером по уровню инвестиций в образование среди субъектов Сибир-
ского федерального округа является Томская область. В 2006 г. ее показатели 
в 2,3 раза превышали среднероссийский уровень, в 2007 г. – в 1,9 раза, в 
2008 г. – в 2 раза. Но при этом ее показатели в 2–3 и более раз ниже объемов 
инвестиций в Тюменской области и ее автономных округах. (Высокие удель-
ные показатели в Республике Алтай во многом связаны с необходимостью 
преодоления последствий землетрясения, произошедшего на территории рес-
публики, повышенными инвестиционными затратами в горной местности.)  

Таблица 3.4 
Инвестиции в основной капитал на душу населения по ВЭД «образование»  

по федеральным округам  (РФ = 100%)  

Федеральный округ 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 

Центральный 111 94 121 129 115 92 78 
Северо-Западный 55 70 66 83 75 99 102 
Южный 54 66 61 73 84 78 60 
Приволжский 104 109 81 83 84 80 74 
Уральский 212 219 217 154 150 143 136 
Сибирский 63 67 76 73 89 95 77 
Дальневосточный 173 150 125 124 139 252 503 
Степень различий, раз 3,9 3,3 3,5 2,1 2,0 3,2 8,4 
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Здравоохранение и предоставление социальных услуг.  В среднем 
по  России объем инвестиций в основной капитал на душу населения по 
ВЭД  «здравоохранение и предоставление социальных услуг» за период 2004–
2010 гг.  увеличился в 4,2 раза – с 353 руб. до 1476 руб., при этом степень раз-
личий в уровне между федеральными округами снизилась  (табл. 3.5).  

Таблица 3.5 
Инвестиции в основной капитал на душу населения по ВЭД  

«здравоохранение и предоставление социальных услуг»  
по федеральным округам  (РФ = 100%)  

Федеральный округ 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 
Центральный 89 86 97 76 66 76 83 
Северо-Западный 97 67 73 90 124 132 133 
Южный 88 107 91 118 125 128 129 
Приволжский 91 110 109 110 93 82 79 
Уральский 187 170 173 152 144 145 128 
Сибирский 82 82 75 77 88 83 84 
Дальневосточный 143 100 99 117 143 126 116 
Степень различий, раз 2,3 2,5 2,4 2,0 2,2 1,9 1,7 

 
Если говорить об отдельных сибирских субъектах Федерации, то можно 

отметить следующие моменты. Показатели удельных инвестиций на террито-
рии Тюменской области и ее автономных округов на протяжении всего пе-
риода 2004–2008 гг. были в 2–4 раза выше, чем в среднем по РФ, и в 3–5 раз 
выше, чем в среднем по Сибирскому федеральному округу. (Очевидным след-
ствием этого явились впечатляющие успехи области и особенно Ханты-
Мансийского автономного округа в снижении показателей младенческой 
смертности. В 2008 г. коэффициент младенческой смертности в Ханты-
Мансийском автономном округе стал одним из самых низких в стране.)  На 
территории СФО устойчиво высокие уровни инвестиций на протяжении 
2004–2007 гг. имела Омская область (110–115% от среднего уровня по РФ). 
Устойчиво низкими показателями до 2008 г. (50–60%) выделялись Иркутская 
область, Республика Тыва и Красноярский край.  

Предоставление прочих коммунальных, социальных и персональных  
услуг.  Объемы инвестиций на душу населения по данному виду деятельности 
в среднем по РФ за период 2004–2010 гг. увеличились в 4,3 раза – с 409 руб. 
до 1755 руб. Как отмечалось выше, в эту группу входит целый ряд видов эко-
номической деятельности: культура и спорт, физкультурно-оздоровительная 
деятельность, организация отдыха и развлечений и другие. Степень про-
странственных различий значений этого показателя в РФ была наиболее вы-
сока. В 2004 г. среди семи федеральных округов она составляла 6,1 раза (от 
129 руб. в Южном федеральном округе до 782 руб. в Уральском округе).  
Отставание Южного федерального округа начало сокращаться, начиная с 
2007 г., прежде всего в силу крупномасштабного строительства спортивных и 
других объектов в  г. Сочи к олимпийским играм 2014 г.  (табл. 3.6).  
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Таблица 3.6 
Инвестиции в основной капитал на душу населения по ВЭД  

«предоставление прочих коммунальных, социальных и персональных услуг»  
по федеральным округам  (РФ = 100%)  

Федеральный округ 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 
Центральный 148 87 104 111 124 97 97 
Северо-Западный 119 219 146 110 132 158 122 
Южный 31 49 27 62 66 80 142 
Приволжский 69 120 130 132 98 114 73 
Уральский 191 143 179 142 165 155 145 
Сибирский 46 41 50 46 41 43 44 
Дальневосточный 163 110 96 82 77 76 129 
Степень различий, раз 6,1 5,4 6,6 3,1 4,0 3,7 3,3 

 
Показатели уровня инвестиций в Сибирском федеральном округе на 

фоне других территорий страны выглядят удручающе. Отставание от осталь-
ных федеральных округов по сравнению с началом периода (2004 г.) к 2010 г. 
усилилось. В 2004 и 2006 гг. округ занимал 6-е место в РФ, а в 2005 г. и 2007–
2010 гг. – последнее, 7-е по объему инвестиций на душу населения. Их уро-
вень более чем в два раза меньше среднероссийского показателя (44% от 
среднего по РФ в 2010 г.).  

Среди отдельных субъектов на территории Сибирского федерального 
округа сравнительно высокий уровень инвестиций по этому виду деятель-
ности наблюдался в 2005–2007 гг. в Омской области. Но и они были ниже 
среднероссийского уровня. Чрезвычайно низок уровень инвестиционной 
активности в этой сфере в Алтайском крае (9–14% от среднего уровня по 
РФ в 2004–2006 и 2008 гг.).  Более устойчивыми показателями характери-
зуются Новосибирская и Кемеровская области (50–65% от среднероссий-
ских значений). К 2010 г. выросли показатели Красноярского края  (74%).  

Можно сделать вывод, что подавляющее большинство субъектов СФО 
не имеет возможности поддерживать инвестиции в такие отрасли как культу-
ра, физическая культура и спорт и другие на уровне хотя бы близком к сред-
нероссийскому.  

В Тюменской области соотношение объемов инвестиций совсем иное, 
особенно на юге области – территории, более благоприятной для отдыха и 
постоянного проживания населения, чем районы Крайнего Севера и прирав-
ненные к ним местности в Ханты-Мансийском и Ямало-Ненецком автоном-
ных округах. На юге области уровень инвестиций на душу населения в 2010 г. 
в 5,6 раза (563%) превышал среднероссийский.  

Бюджетные инвестиции: источники, уровень, доля в расходах ре-
гиональных бюджетов. Важнейшим источником инвестиций для развития 
социальной инфраструктуры являются бюджеты субъектов Федерации и 
бюджеты муниципальных образований (иными словами, консолидированные 
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бюджеты субъектов РФ). Согласно конституционному и законодательному 
распределению полномочий между уровнями власти в Российской Федерации 
именно из этого источника финансируются инвестиции в развитие основной 
массы объектов социальной инфраструктуры (регионального и муниципаль-
ного значения).  

Располагая ежегодными данными Росстата можно рассчитать объемы 
бюджетных инвестиций (из федерального бюджета и из консолидированных 
бюджетов субъектов РФ) как по отдельным субъектам Федерации, так и в 
разрезе федеральных округов РФ и провести их сравнительный региональный 
анализ.  

За период 2004–2010 гг.  объем бюджетных инвестиций в стране увели-
чился в 3,3 раза – от 395 до 1292 млрд. руб.  (Их максимальный объем был 
достигнут в 2008 г., 1402 млрд. руб.) В наибольшей степени, в 5,7 раза,  
выросли инвестиции из федерального бюджета РФ. Увеличение инвести- 
ций за счет средств консолидированных бюджетов субъектов РФ составило 
2,3 раза.  

Сопоставим уровень важнейших инвестиционно-бюджетных показате-
лей на душу населения на территории Сибирского федерального округа в рас-
сматриваемом периоде 2004–2010 гг. с уровнем аналогичных среднероссий-
ских показателей  (табл. 3.7). 

Таблица 3.7 
Уровень инвестиционно-бюджетных показателей на территории  

Сибирского федерального округа на душу населения, %  (РФ = 100%)  

Показатели 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 
Расходы консолидированных бюд-
жетов субъектов РФ, всего 91 89 88 87 83 86 88 

Инвестиции в основной капитал, 
всего 65 70 74 77 74 76 72 

В том числе         
Бюджетные инвестиции, всего 53 53 56 57 65 72 72 
из них         
     федеральный бюджет 62 62 70 68 83 91 79 
     консолидированные бюджеты  
субъектов РФ  48 48 48 49 53 51 64 

 
 
Как следует из данных таблицы, наиболее близкими к среднероссий-

скому уровню значениями (на душу населения) на всем протяжении периода 
характеризуется показатель «расходы консолидированных бюджетов субъек-
тов РФ, всего», его уровень находился в диапазоне 83–91% от средних по РФ.  
Следующим по уровню значений выступает показатель «инвестиции в основ-
ной капитал, всего», но уже с более низкими показателями – 65–76% от сред-
нероссийских значений в соответствующие годы.  



 91 

Если же говорить о «бюджетных инвестициях», то уровень их значений 
в округе существенно различается в зависимости от источника инвестиций – 
«федеральный бюджет» или «консолидированные бюджеты субъектов РФ».  

Уровень инвестиций за счет средств федерального бюджета существен-
но выше, охватывает диапазон 62–91% от среднего уровня по РФ. (Это феде-
ральные инвестиции, выделяемые, как правило, в рамках государственно-
частного партнерства на создание производственных объектов, развитие 
транспортной и энергетической инфраструктуры, других объектов федераль-
ного значения.)  

Уровень инвестиций в округе за счет средств консолидированных бюд-
жетов субъектов РФ – самый низкий из всех рассматриваемых показателей. 
Вплоть до 2009 г.  их уровень составлял всего лишь 48–53% от среднего по 
РФ. А именно из этих средств осуществляется финансирование реконструк-
ции, модернизации, нового строительства объектов социальной инфраструк-
туры регионального и местного значения.  

Дальнейшие расчеты показывают, что практически во всех субъектах 
Сибирского федерального округа доля инвестиций в расходах консолидиро-
ванных региональных бюджетов ниже среднего по РФ. Итоговые показатели 
по округу в целом на фоне других федеральных округов РФ в период 2004–
2010 гг.  представлены в табл. 3.8. 

 
Таблица 3.8 

Доля инвестиций из консолидированных бюджетов  
в расходах консолидированных бюджетов субъектов РФ, %  

РФ,  
федеральный округ 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 

РФ 11,7 13,2 13,7 14,4 13,8 10,2 9,5 
Центральный  16,7 18,6 18,0 18,2 15,7 11,7 9,1 
Северо-Западный  7,3 7,9 9,4 10,4 14,3 10,6 11,7 
Южный  6,2 7,6 7,8 12,0 10,2 7,5 9,1 
Приволжский  9,4 11,6 12,9 13,7 13,5 9,5 8,7 
Уральский  18,5 18,9 20,0 19,7 19,3 15,0 15,0 
Сибирский  6,2 7,1 7,5 8,2 8,9 5,9 6,9 
Дальневосточный  8,9 9,6 7,6 7,9 8,6 7,2 7,1 

 
 
Как следует из данных таблицы, в масштабе всей страны, как и в боль-

шинстве федеральных округов, вплоть до 2007 г. происходил рост доли бюд-
жетных инвестиций в расходах региональных бюджетов (с 11,7 до 14,4% в 
среднем по РФ). Последующие три года, 2008–2010 гг., в условиях экономи-
ческого кризиса наблюдается снижение показателя (до 9,5% в 2010 г.). Сибир-
ский федеральный округ на протяжении всего периода выделяется самой низ-
кой долей инвестиций в расходах региональных бюджетов.  
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На наш взгляд, одна из причин такой ситуации состоит в следующем. 
Вряд ли органы власти сибирских субъектов Федерации целенаправленно 
стремятся к снижению доли инвестиционных расходов в своих бюджетах. По 
всей видимости, причина состоит в объективной необходимости более высо-
кой доли текущих затрат в расходах региональных и муниципальных бюдже-
тов на территориях с проблемными экономико-географическими особенно-
стями (суровый климат, небольшие и удаленные друг от друга поселения 
и т.д.) по сравнению с другими территориями страны. Методика бюджетного 
выравнивания, применяемая Минфином России, учитывает часть таких осо-
бенностей, но, на наш взгляд, не в полной мере, недостаточно. Подтвержде-
нием может служить и доля инвестиционных расходов в Дальневосточном 
федеральном округе, также невысокая. Здесь находятся субъекты РФ с самой 
низкой плотностью населения, далеко разбросанными поселениями, суровы-
ми природно-климатическими условиями, неразвитой транспортной сетью. В 
результате в расходах региональных и муниципальных бюджетов вынуждено 
увеличивается составляющая в части текущих затрат и уменьшается инвести-
ционная составляющая.  

 
 
3.3. Направления совершенствования государственного  
       регулирования и поддержки развития социальной  
       инфраструктуры субъектов Федерации  
 
Актуальность анализа проблем развития социальной инфраструктуры 

как в методологическом и методическом, так и в управленческом плане в 
бóльшей степени связана с глобальными тенденциями развития в ХХI веке. 
Основой инновационной экономики является развитие человеческого потен-
циала, обеспечиваемое приоритетными вложениями инвестиций, в том числе 
государственных, в образование, здравоохранение, культуру и другие отрасли 
социальной сферы. При переходе экономики к постиндустриальной стадии 
развития усиливается конкуренция стран и регионов – главные факторы эко-
номического роста, в числе которых начинает лидировать качество трудовых 
ресурсов.  

С началом российских рыночных реформ недостаточное внимание к 
социальным аспектам развития привело к высоким социальным издержкам, 
нарастанию пространственных диспропорций социально-экономического 
развития страны.  

Для решения стратегических долгосрочных задач развития Сибири и 
Дальнего Востока необходимо остановить отток населения из этих частей 
России, привлечь и закрепить высококвалифицированные кадры и население. 
Суровость климата следует компенсировать не только более высокими зар-
платами, перспективами профессионального и карьерного роста, но и дос-
тупностью комфортного жилья, удобной (развитой) социальной инфраструк-
турой.  
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Основная часть жизненных проблем человека решается на месте его 
проживания – в субъекте Федерации и муниципальном образовании. Здесь 
абстрактное понятие «качество жизни» наполняется конкретным содержани-
ем: благоустроенные улицы и дворы, хороший детский сад, школа, больница, 
наличие спортзала, клуба, других объектов социальной сферы.  

Однако доходы подавляющей части муниципалитетов и субъектов Фе-
дерации в России не позволяют им решать социальные проблемы без госу-
дарственной поддержки – из регионального и (или) федерального бюджета. В 
Сибири и на Дальнем Востоке проблема осложняется тем, что повышенная 
капиталоемкость экономики сказывается и на инвестиционных затратах в 
развитие отраслей социальной сферы. Говоря о проблемах социально-
демографического развития Сибири специалисты отмечают, что затраты на 
производство «единицы жизненного комфорта» в Сибири значительно (в ра-
зы) больше, чем в европейских районах, особенно на юге России1.  

Учет этого обстоятельства должен быть обеспечен в рамках проведения 
эффективной федеральной региональной политики. Но, как справедливо от-
мечает один из специалистов в сфере региональной политики О.В. Кузнецова, 
существует давно известная проблема – отсутствие количественных оценок 
расходных обязательств бюджетов разных уровней. В условиях отсутствия 
количественных оценок расходных обязательств на протяжении многих лет 
власти субъектов РФ настаивают на перманентной недостаточности средств 
региональных бюджетов, а власти федеральные настаивают на том, что денег 
в региональных бюджетах хватает, и причина – в неэффективном их исполь-
зовании2.  

В 1990-е и в начале 2000-х годов проблему предполагалось решать с 
помощью минимальных государственных социальных стандартов, однако 
разработаны они так и не были. Минфин России предлагал вообще отказаться 
от этой идеи, но в последние годы к вопросам стандартизации бюджетных 
услуг все же начинают возвращаться.  

Тем не менее, несмотря на нерешенность целого ряда методологических 
и методических проблем, О.В. Кузнецова подчеркивает необходимость для  
органов федеральной региональной политики в России таких действий как:  

 проведение анализа и эффективного регулирования территориальных 
диспропорций в разрезе как субъектов Федерации, так и муниципальных об-
разований, 

 применение более корректных подходов к оценке факторов социаль-
но-экономического развития территорий, обоснования расходных потребно-
стей региональных бюджетов и грамотного разделения налоговых поступле-
ний между бюджетами разных уровней, 

 повышение прозрачности системы межбюджетных трансфертов.  

                                                   
1 Лещенко Я.А. Проблемы социально-демографического развития Сибири // Проблемы 

прогнозирования. – 2010. – № 6.  
2 Кузнецова О.В. Федеральная региональная политики: проверка кризисом // Российский 

экономический журнал. – 2009. – № 9–10.  
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Актуальность и значимость таких мер подтверждает и представленный 
выше в данном исследовании анализ региональной дифференциации инве-
стиционных затрат в развитие социальной инфраструктуры на территориях 
федеральных округов Российской Федерации, проделанные расчеты и сопос-
тавление объемов бюджетных средств в инвестициях в основной капитал в 
субъектах РФ и федеральных округах.  

Было показано, что уровень инвестиций, вкладываемых на территории 
России в развитие социальной инфраструктуры субъектов Федерации, характе-
ризуется существенной дифференциацией. В Сибирском федеральном округе 
на протяжении всего периода 2004–2010 гг. их уровень по видам экономиче-
ской деятельности «образование» и «здравоохранение и предоставление соци-
альных услуг» находился ниже среднего по РФ. Особо низким (около 50% от 
среднего по РФ) являлся уровень инвестиций на предоставление «прочих ком-
мунальных, социальных и персональных услуг» (культура, спорт, организация 
отдыха и развлечений, физкультурно-оздоровительная деятельность).  

В отношении первых двух видов деятельности в стране на протяжении 
более пяти лет действуют такие дополнительные инструменты развития, как 
приоритетные национальные проекты. В области культуры, физической куль-
туры и спорта, реально действующих проектов такого масштаба нет. Возмож-
ности инвестиционного развития этих сфер определяются, прежде всего, воз-
можностями региональных и местных бюджетов. Никий уровень инвестиций 
в эти отрасли на территории СФО отражает их «замыкающую» роль в рас-
пределении ограниченных бюджетных ресурсов инвестиционной направлен-
ности субъектов СФО. Бюджетные инвестиции в эти отрасли обычно стано-
вятся первыми источниками для сокращения расходов.  

В условиях дотационности бюджетов субъектов Сибирского и Дальне-
восточного федеральных округов, для решения задач повышения качества 
жизни населения этих территорий возрастает роль государственной регио-
нальной политики, экономической и социальной. Существующие условия, 
формы и инструменты такой политики нуждаются в совершенствовании.  

Действующий механизм финансовой поддержки – дотирование, софи-
нансирование из федерального бюджета приоритетных расходных обяза-
тельств субъектов РФ и муниципальных образований недостаточно учитывает 
природно-климатические и пространственные особенности регионального 
развития.  

Требуется совершенствование региональной политики федерального 
правительства в части поддержки инвестиций в модернизацию и развитие со-
циальной инфраструктуры Сибири и Дальнего Востока.  

Необходимо продолжить разработку механизмов диверсификации усло-
вий федеральной поддержки развития социальной инфраструктуры местного 
и регионального значения. Выделять ее на более льготных условиях регионам 
с объективными проблемными природными и экономико-географическими 
особенностями. Следует увеличить объемы выделяемых субсидий, смягчать 
условия долевого софинансирования, формировать специальные региональ-
ные фонды развития.  
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Глава  4  
ОПЫТ ИСПОЛЬЗОВАНИЯ ПРОГРАММНОГО ПОДХОДА  
ПРИ ПРОВЕДЕНИИ РЕГИОНАЛЬНОЙ  
КОНКУРЕНТНОЙ ПОЛИТИКИ  
 
 
4.1. Особенности проведения региональной  
       конкурентной политики  
       в современных экономических условиях 
 
Спецификой проведения конкурентной политики на современном этапе 

развития экономики является возврат к системному подходу развития конку-
ренции в виде разработки программных мер в целях изменения структуры 
рынков. Основным организационным инструментом при этом является Про-
грамма развития конкуренции в Российской Федерации (далее – Программа) 
и план мероприятий по ее реализации, утвержденные Распоряжением Прави-
тельства Российской Федерации от 19 мая 2009 г. № 691-р. Программа разви-
тия конкуренции в Российской Федерации предусматривает меры по разви-
тию конкуренции более чем в 10 отраслях и секторах экономики. Тем не ме-
нее сохраняют свою актуальность необходимость стратегических решений 
Правительства Российской Федерации по естественным монополиям, под-
держке малых и средних компаний, а также меры по совершенствованию  
эффективности применения антимонопольного законодательства.  

Программа развития конкуренции в Российской Федерации включает в 
себя оценку текущего состояния конкуренции в Российской Федерации, пред-
лагает системный подход к развитию и защите конкуренции, а также кон-
кретные предложения по решению проблем, препятствующих развитию кон-
куренции.  

В целях реализации данной Программы также подготовлен План меро-
приятий по ее реализации, предусматривающий участие в его выполнении 
широкого круга федеральных органов исполнительной власти.  

Одно из основных направлений, предусмотренных программой, –  
общее улучшение конкурентной среды за счет сокращения необоснованных 
внутренних и внешнеторговых барьеров, механизмов избыточности регули-
рования, развития транспортной, информационной, финансовой, энергетиче-
ской инфраструктуры и обеспечения ее доступности для участников.  

В частности, для устранения необоснованных административных барь-
еров, снижающих стимулы входа на рынки новых участников, повышающих 
непроизводственные издержки и создающих условия для коррупции и ис-
пользования «административного ресурса», предлагается:  

• разграничить функции по контролю и надзору в отдельных сферах, 
в  том числе в здравоохранении, транспорте, нефтехимии, производстве про-
дуктов питания и строительных материалов; 
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• сократить количество унитарных предприятий, функционирование ко-
торых на конкурентных рынках может быть обеспечено негосударственными 
коммерческими организациями;  

• унифицировать и упростить процедуру лицензирования;  
• расширить применение электронных технологий, направленных на 

автоматизацию и упрощение взаимодействия участников рынка с регулиру-
ющими органами; 

• усовершенствовать процедуры распределения государством ограни-
ченных ресурсов и отдельных прав (например, права пользования недрами, 
лесными, водными и биоресурсами) в целях обеспечения справедливых усло-
вий такого распределения, реализации принципов прозрачности и состяза-
тельности.  

Отдельное внимание в Программе уделяется разработке и реализации 
региональных программ развития конкуренции, одной из стратегических це-
лей которых является выравнивание условий конкуренции в различных субъ-
ектах Российской Федерации.  

Реализация мер, заложенных в региональных программах развития 
конкуренции, будет способствовать:  

• созданию и развитию логистической, торговой, энергетической, ин-
формационной инфраструктуры, необходимой для развития предпринима-
тельской деятельности;  

• упрощению начала и ведения предпринимательской деятельности;  
• сокращению административных барьеров и устранению ограничений 

для перемещения товаров, в том числе между субъектами Российской Феде-
рации;  

• сокращению прямого участия государственных органов и органов 
местного самоуправления в хозяйственной деятельности;  

• повышению информационной прозрачности деятельности органов 
власти и органов местного самоуправления.  

В целях устранения проблемы использования на региональном и муни-
ципальном уровнях практики неформальных преференций, создания искус- 
ственных барьеров, дискриминационного подхода к оказанию государствен-
ных услуг, проведения необоснованных проверок, организации давления по-
средством использования административного ресурса  следует организовать 
работу по адвокатированию конкуренции среди органов государственной вла-
сти и органов местного самоуправления.  

Другим важным направлением является совершенствование антимоно-
польного регулирования, в том числе повышение эффективности защиты 
конкуренции от антиконкурентных действий органов власти и хозяйствую-
щих субъектов.  

Программа содержит такие мероприятия, необходимые для совершен-
ствования антимонопольного законодательства, как  

♦ разграничение двух категорий нарушений антимонопольного законо-
дательства,  прямо и косвенно связанных с ограничением конкуренции;  
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♦ анализ и усовершенствование практики применения антимоно-
польным органом предусмотренных законодательством мер структурного 
характера.  

Также Программой предусмотрено совершенствование таких инстру-
ментов развития конкуренции, как таможенно-тарифное и нетарифное регу-
лирование, налоговая политика, программы и планы развития отдельных от-
раслей или сфер экономической деятельности, система государственных и 
муниципальных закупок, регулирование естественных монополий, развитие 
малого и среднего предпринимательства.  

В Программу включены меры по развитию конкуренции в отдельных 
отраслях (в частности, на рынке нефтепродуктов, в сфере авиатопливообес-
печения, на рынке газа, в сфере электроэнергетики, жилищно-коммунального 
хозяйства, на рынках минеральных удобрений, агропродовольственных рын-
ках, в сфере розничной торговли, на строительном рынке, на рынке цемента, 
на рынках металлургического сырья, рынке энергетического угля, в сфере 
железнодорожного транспорта).  

Указанные меры направлены, в том числе, на привлечение в отрасли 
новых участников, а также на создание условий для их состязательности.  

В целом, принятие Программы является значительным достижением 
российской конкурентной политики, и реализация Программы на основе 
межведомственного взаимодействия должна стать важным положительным 
примером совместных действий российских органов исполнительной власти 
по развитию конкуренции.  

Реализация Программы в значительной мере диктуется необходимо-
стью активизации развития конкуренции в связи с интенсивными проявлени-
ями картельной деятельности на российских рынках.  

Общественная опасность такой деятельности состоит в ограничении 
конкуренции путём заключения тайных незаконных соглашений между кон-
курентами, направленных на ущемление интересов потребителей и извлече-
ние несправедливых сверхприбылей. На опасность деятельности картелей 
для общества указал Председатель Правительства Российской Федерации 
В.В. Путин: «…Необходимо серьезно активизировать борьбу с картелями, 
предусмотреть уголовное наказание за подобные нарушения».  

Картель – это группа фирм, действующих совместно и согласующих 
свои решения по поводу объемов выпуска продукции и цен, а также дру-
гих аспектов своего поведения на рынке, как если бы они составляли одну 
фирму.  

Соглашение (согласованное решение), создающее картели, может быть 
не обязательно официальным или письменным. Картели почти всегда осу-
ществляют свою деятельность в условиях секретности или конспирации, ча-
ще – в результате достижения устных договоренностей. Аспект ограничения 
конкуренции, как необходимый элемент картеля, характеризует поведение  
участников рынка, которое нацелено на снижение их состязательности за по-
требителя.  
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Среди типичных видов особо опасного поведения картелей обычно 
называются четыре категории деятельности:  

(1) фиксация цены;  
(2) ограничение выпуска продукции;  
(3) раздел рынка;  
(4) ценовой сговор при проведении торгов. 
Деятельность, подпадающая под эти четыре категории, может прини-

мать различные формы. Фиксация цены – это любые соглашения между кон-
курентами с целью повысить, установить или поддержать цену на товары и 
услуги. Фиксация цены может включать в себя соглашение о том, чтобы уста-
новить минимальную цену, устранить скидки или установить стандартную 
формулу для расчета цен и т.д. Ограничение выпуска может включать согла-
шения по объему производства, объему продаж или долям на рынке. Раздел 
рынка является соглашением, в котором конкуренты делят рынки между со-
бой – конкурирующие фирмы распределяют определенных клиентов или ти-
пы клиентов, продуктов или территории. В ценовом сговоре при проведении 
торгов конкуренты могут согласовать поочередное получение выигрыша за 
счет цены, могут разделить между собой конкурсы на получение государ-
ственных заказов и пр. Таким образом, при осуществлении деятельности в 
соответствии с любой из указанных категорий конкуренты согласны ограни-
чить или устранить конкуренцию в некоторых сферах определенного бизнеса.  

При отмеченных обстоятельствах не случайно, что данная форма моно-
полистической деятельности квалифицируется как одно из наиболее серьез-
ных нарушений принципов конкурентного рынка.  

Наиболее ощутимый ущерб обществу картели наносят путем установ-
ления высоких цен. Согласно некоторым оценкам, выгоды для участников 
картеля от фиксирования цен как одной из форм картельного сговора состав-
ляют 10% продажной цены, для крупных международных картелей данное 
увеличение может доходить до 32% по отношению к уровню, соответствую-
щему конкурентному рынку. Еще один ущерб, в более скрытой форме, может 
быть причинен обществу в результате действий картеля, которые снижают 
уровень инновации и отрицательно воздействуют на разнообразие и качество 
предлагаемых на рынке товаров.  

В России в 2005 г.  было рассмотрено 64 дела о нарушении антимоно-
польного законодательства при выявлении практики антиконкурентных  
сговоров,  в 2006 г. – 74,  в 2007 г. – 232,  в 2008 г. – 355,  в 2009 г. – 480,  в 
2010 г. – 607.  

Таким образом, статистика нарушений антимонопольного законода-
тельства в России в части осуществления контроля за деятельностью карте-
лей (за последние 6 лет увеличение составило 10 раз) однозначно свидетель-
ствует в пользу подтверждения вывода о всё более их широком распростра- 
нении.  

Преследование картельной деятельности при помощи применения ан-
тимонопольного законодательства имеет существенные сложности, среди ко-
торых можно отметить такие как:  
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1) скрытость проведения согласованной политики участниками карте-
лей, что затрудняет доказательство их существования;  

2) препятствование со стороны картелей процедурам расследования 
государственных органов в виде подкупа свидетелей, фальсификации и уни-
чтожения необходимых документов и пр.;  

3) проведение имитационной конкурентной политики;  
4) формирование положительного общественного мнения о возможных 

выгодах для общества при устранении «излишней» конкуренции, однознач-
ной необходимости укрупнения компаний;  

5) недостаточность научной проработки проблемы недопущения, огра-
ничения и пресечения деятельности картелей;  

6) несовершенство соответствующей нормативной базы.  
В настоящее время признается, что большинство российских рынков в 

той или иной мере обладают факторами и признаками деятельности на них 
картелей, однако наибольшую актуальность проблема эффективного антикар-
тельного реагирования, по мнению Федеральной антимонопольной службы 
России (ФАС), приобретает в следующих отраслях:  

• оптовая и розничная торговля нефтепродуктами; 
• агропромышленный комплекс и розничная торговля; 
• банковская сфера (потребительское кредитование); 
• фармацевтическая промышленность; 
• металлургическая промышленность; 
• химическая промышленность.  
В силу отмеченных сложностей применения антимонопольного за-

конодательства и существенной латентности картельной деятельности, 
проявляющей себя прежде всего в виде неспровоцированного внешними 
обстоятельствами существенного роста цен на тех или иных рынках, на 
государственном уровне было принято решение об инициации мер по про-
тиводействию картелям в виде реализации вышеописанного программного 
подхода, направленного на изменение структуры рынка с целью снижения 
на нем экономической концентрации и уменьшения тем самым вероятно-
сти образования и функционирования картеля. Данный подход создает эф-
фективные предпосылки для уничтожения самой базы существования кар-
телей, являясь мощным профилактическим средством картелизации эко-
номики и повышения в результате ее эффективности.  

Рассмотренные выше принципы программного проведения конку-
рентной политики в своем большинстве могут и должны применяться на 
федеральном уровне осуществления экономической политики, поскольку 
деятельность картелей практически всегда осуществляется на всей терри-
тории государства. Вместе с тем на региональном уровне также возможна 
реструктуризация региональных рынков, способствующая усилению кон-
куренции и, если это возможно, их переходу из состояния олигополии в 
состояние, характеризующееся более развитой конкуренцией.  
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Данная цель может быть достигнута двумя взаимосвязанными спо-
собами:  

(1) целенаправленным поощрением входа на рынки новых его участни-
ков со стороны органов власти; 

(2) реализацией мер, направленных на снижение барьеров входа на рынки 
(в первую очередь – инфраструктурных, административных, финансовых).  

Оба этих способа вполне соответствуют полномочиям и возможностям 
органов государственной власти в регионах и отражены в качестве рекомен-
дуемых в Программе.  

В Новосибирской области в целях развития конкуренции, на основе ис-
пользования указанных руководящих документов, программный подход на 
систематической основе применяется с 2008 г. Создание благоприятной кон-
курентной среды в регионе, привлекательной для новых участников рынка и 
обеспечивающей тем самым рост эффективности экономики, является одной 
из приоритетных задач проведения региональной экономической политики.  

 
 
4.2. Характеристика программных мер  
       по развитию конкуренции в регионе  
 
В целях развития конкуренции в Новосибирской области в течение 

2009–2010 гг. была разработана Программа «Развитие конкуренции в Ново-
сибирской области на 2010–2012 годы» (далее – Программа), соответствую-
щая Программе развития конкуренции в Российской Федерации (основные 
направления и первоочередные меры), утвержденной Распоряжением Прави-
тельства Российской Федерации от 19 мая 2009 № 691-р, а также методиче-
скими рекомендациями Министерства экономического развития РФ. Про-
грамма создана в соответствии со Стратегией социально-экономического  
развития Новосибирской области на период до 2025 г., утвержденной Поста-
новлением губернатора Новосибирской области от 03.12.2007 № 474. Разра-
ботку Программы осуществляло правительство Новосибирской области при 
участии Управления Федеральной антимонопольной службы по Новосибир-
ской области (Новосибирского УФАС России).  

Программа направлена на устранение выявленных в результате анализа 
ограничений конкуренции (административных барьеров, неразвитости транс-
портной, логистической, энергетической, финансовой и информационной ин-
фраструктуры) на ключевых социально значимых для региона рынках.  

Целью Программы является создание благоприятной конкурентной 
среды на ключевых для региона рынках, привлекательной для новых участ-
ников.  

Общими задачами конкурентной политики Новосибирской области в 
Программе провозглашаются:  

• качественное улучшение конкурентной среды в регионе за счет со-
кращения административных барьеров, препятствующих и усложняющих 
начало и ведение предпринимательской деятельности в регионе;  
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• развитие транспортной, логистической, энергетической, финансовой и 
информационной инфраструктур и обеспечение их доступности для новых 
участников рынка;  

• развитие инвестиционной и предпринимательской активности на 
ключевых рынках; 

• развитие системы мониторинга рынков, потребностей в товарах и 
услугах в целях привлечения новых предпринимателей; 

• повышение уровня информационной прозрачности деятельности ор-
ганов власти и органов местного самоуправления;  

• развитие системы государственного и муниципального заказа. 
Планируемыми результатами решения поставленных задач является 

рост количества хозяйствующих субъектов, расширение уже имеющихся 
мощностей производства, оптимизация издержек, рост производительности 
труда, повышение качества выпускаемой в регионе продукции и оказываемых 
услуг, создание новых товаров, технологий их производства и сбыта.  

Результативность Программы будет определяться динамикой следую-
щих показателей за 2010–2012 гг.: 

• доли в валовом региональном продукте товаров и услуг, произведен-
ных вновь вошедшими на соответствующий региональный рынок хозяйству-
ющими субъектами;  

• доли в валовом региональном продукте товаров и услуг, произведен-
ных малыми предприятиями;  

• количества установленных фактов нарушений антимонопольного за-
конодательства, совершенных органами государственной власти субъекта 
Российской Федерации (по каждому рынку);  

• объема государственных услуг, связанных с регулированием предпри-
нимательской деятельности, предоставляемых в многофункциональных цен-
трах предоставления государственных услуг;  

• доли хозяйствующих субъектов от общего числа опрошенных, счита-
ющих, что состояние конкурентной среды в регионе улучшилось за истекший 
год (по каждому рынку); 

• удовлетворенности хозяйствующих субъектов качеством оказания 
государственных услуг, связанных с сопровождением предпринимательской 
деятельности (процент от числа опрошенных, по каждому рынку).  

В Программе проведен анализ состояния конкурентной среды в реги-
оне, дана ее оценка, выбраны приоритеты проведения, обоснованы мероприя-
тия, определены критерии оценки успешности выполнения.  

В ходе подготовки Программы было отмечено, что мировой финансо-
вый экономический кризис оказал существенное влияние на конкурентную 
среду в области. Политика хозяйствующих субъектов стала более агрессивной 
и жесткой по отношению к конкурентам, стали просматриваться такие тен-
денции, как сохранение и рост концентрации на ряде ключевых рынков, 
не спровоцированные внешними обстоятельствами резкие скачки цен и т.д.  
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Таблица 4.1 
Динамика роста нарушений антимонопольного законодательства  

в Новосибирской области за 2008–2010 гг.  
Показатели 2008 2009 2010 

Рассмотрено заявлений  264 454 521 
Проведено проверок и контрольных мероприятий 64 125 141 
Установлено всего нарушений  73 160 182 
В том числе:     
     со стороны хозяйствующих субъектов 25 59 62 
     со стороны органов власти 48 101 120 
Виды нарушений:     
     злоупотребление доминирующим  положением  20 24 35 
     соглашения и согласованные действия 1 15 6 
      ограничение конкуренции органами власти   41 68 78 
      государственная и муниципальная помощь   – 13 2 

 
Усилилась конкурентная борьба и на правовом поле: хозяйствующие 

субъекты стали активнее обращаться в антимонопольные органы с целью за-
щиты своих прав, о чем свидетельствует статистика роста установленных  
нарушений антимонопольного законодательства (табл. 4.1).  

Так, в 2010 г. в Новосибирское управление Федеральной антимоно-
польной службы России поступило 521 заявление по защите конкуренции, 
что на 14% больше, чем в 2009 г. Наибольшее количество поступивших заяв-
лений приходится на злоупотребления хозяйствующими субъектами домини-
рующим положением на рынке (60% от общего числа).  

В 2010 г. Новосибирским УФАС России выявлено 182 нарушения зако-
на «О защите конкуренции», рост числа выявленных нарушений составил 
113,7% к уровню 2009 г.  60% злоупотреблений хозяйствующих субъектов 
выявлены на рынках электро- и теплоэнергетики, остальные приходятся на 
рынки автомобильного транспорта, связи, нефти и нефтепродуктов, ЖКХ 
и пр. Наиболее характерными стали нарушения порядка ценообразования, 
необоснованный отказ от заключения договора, отказ от внесения изменений 
в ранее заключенный договор, включение в технические условия на техноло-
гическое присоединение необоснованных требований.  

Рост количества нарушений антимонопольного законодательства,  
недостаточный уровень развития рыночной инфраструктуры и наличие адми-
нистративных барьеров для ведения предпринимательства требуют разработ-
ки мер, направленных на развитие конкуренции.  

Отбор целевых рынков для выполнения Программы был проведен с 
учетом следующих критериев:  

• роль рынка в экономике региона (доля в ВРП, количество занятых  
работников, величина налоговых поступлений и пр.);  
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• наличие административных барьеров, инфраструктурных ограниче-
ний, устранение которых находится в компетенции органов региональной 
власти;  

• практика применения антимонопольного законодательства.  
В результате анализа для действия Программы в качестве целевых были 

выбраны: агропродовольственный рынок, потребительский рынок, строи-
тельство, сфера ЖКХ, рынок электро- и теплоэнергетики, рынок пассажир-
ских перевозок, фармацевтический рынок, а также рынок нефтепродуктов.  

Агропродовольственный рынок. Производителями продукции сельского 
хозяйства в Новосибирской области являются сельскохозяйственные органи-
зации (доля в общем объеме сельхозпроизводства области составляет 61,3%), 
крестьянские (фермерские) хозяйства (6,5%), личные подсобные хозяйства 
(32,2%). Валовая добавленная стоимость агропромышленного комплекса, 
включая производство сельскохозяйственной продукции и ее переработку, 
формирует около 11% валового регионального продукта. В валовом произ-
водстве сельского хозяйства удельный вес продукции животноводства состав-
ляет 52,3%, растениеводства – 47,7%.  

Доля пищевой и перерабатывающей отрасли в общем объеме отгру-
женных товаров собственного производства обрабатывающих производств 
составляет  41%.  

В области осуществляют деятельность 508 сельскохозяйственных орга-
низаций различных форм собственности, 3,7 тыс. крестьянских (фермерских) 
хозяйств, 288,8 тыс. личных подсобных хозяйств граждан.  

Численность работников, занятых на предприятиях АПК и в крестьян-
ских (фермерских) хозяйствах, составляет  157,9 тыс. чел.  

Потребность населения области в продуктах питания в соответствии с 
физиологическими нормами потребления обеспечивается за счет местного 
производства:  по картофелю – на 90%, овощам – на 88, мясу и мясопродук-
там – на 47, молоку и молокопродуктам – на 78%.  

Область полностью обеспечивает себя семенным материалом, кормо-
вым зерном, в полном объеме закрываются потребности на пищевые цели, 
включая потребность для хлебопечения.  

По данным Новосибирскстата, в сфере переработки и производства 
продуктов питания осуществляют деятельность 1454 предприятия и террито-
риальных подразделения, из которых более 870 предприятий (60%) отнесены 
к категории крупных и средних.  

Молокоперерабатывающая промышленность Новосибирской области 
представлена 11-ю крупными и средними, 30-ю малыми предприятиями по 
производству цельномолочной продукции, сухой молочной продукции, масла 
коровьего, сыров. Большая часть их входит в четыре крупных холдинговых 
структуры: ОАО Компания «Вимм-Билль-Данн», ОАО Компания «Юни-
Милк», ООО «Столица молока», ОАО «Консервщик».  

Наибольший удельный вес в выпуске молочной продукции в области за 
2009 г.  занимает «Сибирское молоко» – филиал ОАО «Вимм-Билль-Данн» – 
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50%,  филиал ОАО Компания «ЮниМилк»  завод молочный «Новосибир-
ский» – 10%,  ОАО «Консервщик» – 8%, ООО «Столица молока» (Алтайский 
край) – 15%.  

Доля мясоперерабатывающей отрасли в общем объеме производства 
пищевой и перерабатывающей промышленности в 2009 г. составила 22,4%. 
Наиболее крупные предприятия: ООО «Сибирская продовольственная компа-
ния» – 33% , ООО «Торговая площадь» – 14% , ООО «Сибирский Гурман» – 
12%, ЗАО «Карасукский мясокомбинат» –7%.  

Заготовкой и переработкой мяса в области занимаются 15 мясокомбина-
тов, 4 крупных мясоперерабатывающих предприятия, 32 мясохладобойни, 
150 средних и малых предприятий, цехов по производству колбас, пельменей 
и мясных полуфабрикатов, 26 организаций системы Облпотребсоюза, 170 ин-
дивидуальных предпринимателей.  

В области функционируют более 200 хлебопекарных предприятий, из 
них крупные: ОАО «Восход», ОАО «Новосибирскхлеб», ОАО «Русич», ООО 
«Объединенные хлебозаводы», ОАО «Континентхлеб», ОАО хлебозавод «Ин-
ской», которые занимают большую долю (68%) в выработке хлеба и хлебобу-
лочных изделий.  

С целью расширения собственной сырьевой базы перерабатывающие 
предприятия создают совместные структуры с сельхозтоваропроизводителя-
ми – ООО «Бараба», ЗАО АК «Искитимский молочный завод», ОАО «Татар-
ский мясокомбинат», ООО «МолСиб», ОАО «Сибирский аграрный холдинг», 
ООО АПК «Велес» и др.  

В секторе переработки сельскохозяйственной продукции состояние 
конкурентной среды на сегодняшний день определяют:  

• высокий уровень концентрации перерабатывающих активов в составе 
одной группы компаний (особенно это характерно для переработки молока);  

• недостаточный уровень развития сбытовой, инженерной и логистиче-
ской инфраструктуры; 

• отсутствие стартовых условий для появления новых малых произ-
водств по переработке продукции;  

• недостаток инвестиционных ресурсов в перерабатывающем секторе 
промышленности.  

Основными задачами, направленными на стимулирование развития 
конкуренции в перерабатывающих отраслях, являются:  

• развитие инфраструктуры агропродовольственного рынка; 
• стимулирование инвестиционной и предпринимательской активности 

в перерабатывающих отраслях, в том числе среди малых форм хозяйство- 
вания;  

• повышение уровня информационной прозрачности деятельности гос-
ударственных исполнительных органов власти, совершенствование норма-
тивно-правового обеспечения.  
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Потребительский рынок. По итогам 2009 г. оборот розничной торговли 
составил 275,4 млрд руб. с индексом физического объема в сопоставимых це-
нах к 2008 г., равным 92,2%. Ежедневно населению области реализуется това-
ров и оказывается услуг в размере более 765 млн руб.  

В условиях кризиса доля оборота крупных организаций и субъектов 
среднего предпринимательства в обороте торгующих организаций составила 
42,6% и снизилась по сравнению с 2008 г. на 5,4%. На уровне 2008 г. осталась 
доля оборота индивидуальных предпринимателей, реализующих товары вне 
рынка – 25,5%, а удельный вес малых предприятий в обороте торгующих ор-
ганизаций вырос по сравнению с прошлым годом на 5,4% и составил 31,9%, 
количество стационарных розничных предприятий достигло 10658 ед. с об-
щей площадью торговых залов 1663,5 тыс. кв. м, увеличившись за год на 
152 ед. Обеспеченность торговыми площадями на 1000 жителей области со-
ставила 630 кв. м и увеличилась по отношению к 2008 г. на 40 кв. м или на 
7%, в том числе по г. Новосибирску на 1000 жителей приходилось 816 кв. м 
торговых площадей, а увеличение за год составило 43 кв. м или на 6%.  

Уровень конкурентной среды на потребительском рынке области доста-
точно высок. На потребительском рынке области функционирует 1217 пред-
приятий оптовой торговли (уменьшение за год составило 26 ед.), 4520 торго-
вых киосков и павильонов (снижение на 272 ед.).  

С ростом числа магазинов повысился и уровень обслуживания покупа-
телей, которому способствовали современные методы предоставления услуг 
торговли. Так, в 2009 г.  количество торговых предприятий, работающих по 
методу самообслуживания, возросло на 152 ед. и составило 1408; количество 
супер- и гипермаркетов – 283 ед., которые на своих площадях оказывают  
населению не только торговые, но и развлекательные и сервисные услуги. 
Число магазинов и отделов фирменной торговли выросло на 88 и составило 
477 ед.  

На 1 тыс. жителей муниципальных районов в 2009 г. приходилось 
393 кв. м площадей торговых залов и 20 посадочных мест на предприятиях 
общественного питания.  

В Новосибирской области имеются 164 небольших поселения с общим 
числом жителей 4992 чел., на территории которых нет стационарной торговой 
сети. Торговое обслуживание этих поселений осуществляется силами почто-
вых отделений, автолавками потребительской кооперации и частными пред-
принимателями по заявкам местных жителей не реже 1 раза в неделю.  

На потребительском рынке области по состоянию на 1 января 2010 г. 
функционируют следующие предприятия потребительской кооперации: 

1345 стационарных магазина общей площадью 207 тыс. кв. м (умень-
шение сети за год составило 37 магазинов площадью 13 тыс. кв.м); 

97 предприятий общественного питания на 3,3 тыс. посадочных места; 
23 рынка на 5,1 тыс. торговых мест, в том числе по районам области - 

20 на 4,3 тыс. торговых места.  
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Сокращение торговой сети потребительской кооперации привело к 
снижению удельного веса розничного товарооборота системы Облпотребсою-
за в товарообороте муниципальных районов области в 2009 г. на 1% и соста-
вило около 10%. Освободившуюся нишу успешно занимают предприятия ма-
лого и среднего бизнеса, индивидуальные предприниматели. Так, в течение 
2009 г. в сельских районах области открылся 61 новый магазин.  

Доля предприятий сетевой торговли в обороте розничной торговли со-
ставила около 35%. Наиболее крупные розничные торговые сети Новосибир-
ской области со специализацией «бытовая техника» – ООО «МИР», ООО 
«М. Видео», ООО «Сибвез», ООО «Эльдорадо», ООО «ДОМО»; со специали-
зацией «обувь» – ООО «Обувь России», ООО ТД «Россита», ООО «Вален-
сия» («Монро»), ООО «Аскания»; со специализацией «продовольственные 
товары» – ООО «Компания Холидей», ТК «Мария-РА», ООО «Лента», ООО 
«Ашан», ЗАО «РегионМарт» («Поляна»), ООО «Метро Кэш энд Кэрри», ООО 
«ТХ Сибирский Гигант»; со специализацией «промышленные товары» – 
ООО «Домоцентр», ООО «Феникс» («Перестройка»), ООО «Леруа Мерлен».  

По состоянию на 1 января 2010 г. количество действующих рынков на 
территории области составило 107 с общим количеством торговых мест 
24032. Рынки распределились по следующим типам: универсальные – 83, 
специализированные – 24, в том числе продовольственные – 3, вещевые – 15, 
сельскохозяйственные – 2, хозяйственные – 2, автомобильные – 2. На 42 рын-
ках Новосибирской области имеются оборудованные лаборатории ветеринар-
но-санитарной экспертизы, в том числе в г. Новосибирске – 13.  

На рынках области доля фактически занятых мест составляет 70–80% от 
общего числа: большая часть имеющихся торговых мест на розничных рынках 
закреплена за индивидуальными предпринимателями (68%). Доля торговых 
мест, отведенных частным лицам (населению), составила около 22%, крестьян-
ским (фермерским) хозяйствам и юридическим лицам – 4 и 6% соответственно.  

На сегодняшний день развитию конкуренции в розничной торговле 
препятствуют:  

• недостаточная развитость торговой, транспортной и логистической 
инфраструктуры;  

• наличие долгосрочных контрактов между поставщиками и сетевыми 
организациями розничной торговли, ограничивающих возможность реализа-
ции продукции альтернативными производителями;  

• низкая степень территориальной доступности предприятий торговли 
для отдельных категорий граждан (жителей отдаленных районов, пенсионе-
ров и т.д.);  

• низкий уровень конкурентоспособности малых предприятий рознич-
ной торговли шаговой доступности перед крупными сетевыми компаниями.  

Для развития конкуренции на потребительском рынке Новосибирской 
области необходимо решить комплекс задач по развитию инфраструктуры по-
требительского рынка, по повышению уровня доступности продукции для 
социально незащищенных слоев населения, по созданию системы монито-
ринга за  его состоянием.  
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Строительство. За 2009 г. объем работ по виду деятельности «Строи-
тельство» составил 28,2 млрд руб. или 52,1% к уровню 2008 г. в сопостави-
мых ценах. Около 46% от общего объема строительного подряда выполнено 
крупными и средними предприятиями.  

В 2009 г.  в Новосибирской области введено в эксплуатацию 1 млн 212,3 
тыс. кв. м жилья. Доля индивидуального жилищного строительства составила 
28% в общем объеме введенного жилья. Основной объем ввода обеспечил 
г. Новосибирск (более 815 тыс. кв. м жилья), на втором месте – Бердск (около 
100 тыс. кв. м, или около 1 кв. м на 1 жителя города). Среди районов области 
лучшие результаты в Новосибирском районе (более 130 тыс. кв. м, почти  
1 кв. м на 1 жителя района) и в наукограде Кольцово (более 36 тыс. кв. м, или 
2 кв. м на 1 жителя).  

Несмотря на достаточное количество хозяйствующих субъектов на 
рынке (строительные лицензии имеют более 5000 организаций), существуют 
следующие факторы, препятствующие развитию конкуренции:  

• снижение инвестиционного спроса на строительство в связи с изме-
нением экономической конъюнктуры;  

• низкая обеспеченность инфраструктурой выставляемых на конкурсы 
земельных участков; 

• отсутствие в ряде территорий документов территориального планиро-
вания.  

Значительная доля заемных и кредитных средств в финансировании 
строительства, длительность производственного цикла и высокая доля посто-
янных издержек выступают факторами повышенной уязвимости строитель-
ных организаций и строек к кризисным явлениям на финансовом рынке.  

Главными мерами, направленными на развитие конкуренции в сфере 
строительства, являются:  

• повышение эффективности процедуры отвода земель; 
• стимулирование платежеспособного спроса на жильё; 
• стимулирование  предложения на рынке доступного жилья. 

Сфера ЖКХ.  По состоянию на конец 2009 г. рынок ЖКХ Новосибир-
ской области характеризовался следующими показателями:  

• количество многоквартирных жилых домов – 79046 ед.;  
• количество управляющих компаний  –  111 ед.; 
• численность работающих в сфере ЖКХ – 29964 чел.; 
• количество товариществ собственников жилья – 817 ед.; 
• количество котельных  –  1503 ед.; 
• протяженность тепловых сетей – 3730,2 км; 
• количество ГРС  –  31 ед.; 
• протяженность газопроводов – 1692 км;  
• протяженность электросетей – 47000 км;  
• количество водозаборов (скважин) – 2747 ед.; 
• протяженность водопроводных сетей – 9383,4 км;  



 108 

• протяженность канализационных сетей – 2350 км.  

Рынок по управлению многоквартирными домами является рынком с 
развитой конкуренцией. Наибольшую долю на рынке в г. Новосибирске зани-
мают ЗАО «Управляющая компания «СПАС-ДОМ», ООО «Сибирский сер-
висный центр ЖКХ», ЗАО «Сибирьэнерго-Комфорт». Организации, занима-
ющие доминирующие положение, отсутствуют.  

Товарищества собственников жилья в Новосибирской области распро-
странены незначительно (5,6% от общего объема жилого фонда по состоянию 
на 01.01.2010 г.), управляющие компании обслуживают менее 25% много-
квартирных домов.  

Деятельность  по управлению многоквартирными домами не является 
лицензируемой. Действующим законодательством не установлены квалифи-
кационные требования к персоналу управляющих компаний.  

По информации Новосибирского УФАС России, опрос хозяйствующих 
субъектов рынка показал следующее:  

1) 74% опрошенных управляющих компаний считают, что на рынке  
услуг по управлению многоквартирными домами отсутствуют барьеры входа 
на рынок, в том числе административные ограничения, вводимые органами 
местного управления и иными органами и организациями, наделёнными пра-
вами указанных органов, в частности, такие как предоставление льгот от-
дельным хозяйствующим субъектам;  

2) 26% управляющих компаний назвали следующие барьеры входа на 
вышеназванный рынок:  

• административное давление и чрезмерный контроль органов 
местного управления путём вмешательства в деятельность управляю-
щих компаний, предоставление льгот отдельным хозяйствующим субъ-
ектам; 

• высокие налоговые ставки для управляющих компаний; 
• льготный статус ТСЖ по сравнению с управляющими компания-

ми, в том числе различные программы поддержки ТСЖ; 
• несвоевременная и неполная компенсация затрат управляющим 

компаниям в связи с предоставлением льгот и субсидий; 
• низкая платёжеспособность потребителей услуг; 
• недостаточный уровень юридической грамотности собственников 

помещений в многоквартирных домах; 
• наличие необоснованных преимуществ у вертикально-интегри- 

рованных хозяйствующих субъектов.  
 
Высокий уровень операционных и инвестиционных рисков, обуслов-

ленный существенным износом инженерной инфраструктуры, делает непри-
влекательным рынок предоставления коммунальных услуг для частных инве-
стиций, отрицательно влияет на приход новых предпринимателей. В настоя-
щее время износ инженерных сетей в Новосибирской области составляет: 
котельных – 63%, тепловых сетей – 40, водопровода – 38, канализации – 27%. 
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Признаком кризисного состояния жилищно-коммунального комплекса 
является значительное снижение надежности функционирования жилищно-
коммунальных систем жизнеобеспечения населения. Более половины аварий 
и повреждений водопроводных и тепловых сетей происходит по причине 
их ветхости. Ущерб, наносимый авариями, значительно превышает затраты на 
плановую замену основных фондов и предотвращение аварий. При этом пла-
ново-предупредительный ремонт практически уступил место аварийно-
восстановительным работам.  

Одной из причин сложившейся ситуации является то, что организации 
жилищно-коммунального хозяйства не имеют серьезных экономических сти-
мулов к оптимизации затрат, к повышению ресурсной эффективности.  

Значительно превышающие допустимый уровень потери и утечки воды 
и носителя тепловой энергии на предприятиях не контролируются, их сниже-
ние не стимулируется. Величина потерь или списываемых на них объемов ре-
ализации услуг достаточно велика.  

Интересы населения и бюджетов нарушаются посредством предъявле-
ния к оплате по завышенным нормативам потребления фактически не потреб-
ленных объемов воды, тепла и других материальных носителей услуг.  

Низкий уровень внешних и внутренних инвестиций не обеспечивает 
своевременного выполнения капитального ремонта основных фондов органи-
заций ЖКХ и приводит к дальнейшему снижению надежности работы ком-
мунальных систем.  

Анализ большинства инвестиционных проектов, направленных на раз-
витие жилищно-коммунального комплекса, показал, что в большей степени 
они направлены на наращивание мощностей и в меньшей – на замену изно-
шенных фондов.  

Таким образом, основными факторами, ограничивающими развитие 
конкуренции на рынке ЖКХ, являются следующие:  

• непрозрачность и несбалансированность системы тарифообразования 
в ЖКХ, недостаточная экономическая обоснованность тарифов на подключе-
ние к сетям коммунальной инфраструктуры и последующее обслуживание;  

• высокий уровень операционных и инвестиционных рисков в отрасли, 
обусловленный существенным износом инженерной инфраструктуры;  

• недостаточная мотивация потребителей (населения, бюджетных орга-
низаций) к рациональному потреблению услуг ЖКХ.  

Главными задачами по развитию конкуренции в сфере ЖКХ являются: 
• совершенствование системы тарифообразования, направленное на по-

вышение уровня прозрачности отрасли, переход к долгосрочным методам та-
рифного регулирования с применением метода доходности инвестированного 
капитала, стимулирование снижения издержек организаций коммунального 
комплекса;  

• расширение применения рыночных механизмов в управлении жи-
лищно-коммунальным комплексом и нормативное обеспечение правоотноше-
ний хозяйствующих субъектов;  
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• создание условий для привлечения к управлению региональной и му-
ниципальной собственностью частных организаций, в том числе с использо-
ванием механизмов применения концессионных соглашений и других форм 
государственно-частного партнерства;  

• повышение инвестиционной привлекательности отрасли;   
• обеспечение информационной прозрачности деятельности организа-

ций коммунального комплекса, обеспечение участия потребителей в форми-
ровании требований к качеству услуг и цен на них;  

• повышение уровня правовой культуры и обеспечение соблюдения ан-
тимонопольного законодательства.  

Рынок электро- и теплоэнергетики. Основу энергообеспечения Ново-
сибирской области составляют 5 тепловых станций ОАО «Новосибирскэнер-
го» – ТЭЦ-2, ТЭЦ-3, ТЭЦ-4, ТЭЦ-5 (в г. Новосибирске), Барабинская ТЭЦ 
(в г. Куйбышеве), гидроэлектростанция «Новосибирская ГЭС» – филиал ОАО 
«РусГидро».  

Суммарная установленная электрическая мощность станций составляет 
2977 МВт. В настоящее время технические возможности электростанций 
по выработке электроэнергии обеспечивают практически полное покрытие 
потребления в границах Новосибирской области без привлечения внешних 
источников. В случае необходимости недостаток электрической мощности 
область восполняет из объединённой энергосистемы Сибири.  

Общая протяженность электрических сетей напряжением 0,4 кВ – 
220 кВ на территории Новосибирской области составляет около 60 тыс. км. 
Большая часть (50 тыс. км) находится на обслуживании в ЗАО «Региональные 
электрические сети», которое объединяет восемь филиалов, действующих на 
территории г. Новосибирска и области.  

Потребность в тепловой энергии на территории области обеспечивается 
тепловыми станциями ОАО «Новосибирскэнерго», а также муниципальными 
и ведомственными котельными, работающими в основном на угле и газе. 
Общее количество котельных составляет порядка 1600 ед., в том числе ма- 
лых – 920 ед. Годовая потребность Новосибирской области в тепловой энер-
гии составляет 24,7 млн Гкал, при этом ТЭЦ ОАО «Новосибирскэнерго» 
обеспечивают потребность в тепловой энергии 49,7% потребителей (в гг. Но-
восибирске и Куйбышеве).  

В области работает ряд других энергопредприятий, среди которых 
можно назвать:  

• котельная ФГУН ГНЦВБ «Вектор Роспотребнадзор» обеспечивает  
тепловой энергией  п. Кольцово;  

• МУЭП «Промтехэнерго» осуществляет обслуживание тепловых и 
электрических сетей п. Кольцово.  

Ограничениями для развития конкуренции в сфере электро- и тепло-
энергетики Новосибирской области являются:  
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• отсутствие успешной практики реализации схем государственно-
частного партнерства (сервисный контракт, договор на управление, договор 
аренды, концессионные соглашения);  

• длительные процедуры и необоснованно высокие цены на подключе-
ние новых объектов потребления к электрическим и тепловым сетям; 

• несогласованность планов строительства новых объектов энергетиче-
ской инфраструктуры по срокам, направлениям, техническим решениям и 
стоимости с планами развития объектов потребления, которая приводит к 
удорожанию подключения новых предприятий, снижая их конкурентоспо-
собность; 

• злоупотребление доминирующим положением хозяйствующих субъ-
ектов в сфере электроэнергетики.  

В целях устранения указанных проблем развития энергетической ин-
фраструктуры необходимо осуществить запуск конкурентного рынка пер-
спективных генерирующих мощностей и развить сетевую инфраструктуру.  

Одним из возможных направлений развития, требующих детальной 
проработки, является строительство локальных мини-теплоэлектроцентралей 
(мини-ТЭЦ) и реконструкция существующих котельных, перевод их на ком-
бинированную выработку электрической и тепловой энергии.  

Необходимо разработать и утвердить программу развития сетевого хо-
зяйства как для электрических, так и для тепловых сетей с увязкой их и меж-
ду собой, и с развитием генерации.  

Рынок пассажирских перевозок. В городах и районах Новосибирской 
области (без учета г. Новосибирска) транспортное обслуживание населения 
обеспечивают 32 транспортных организаций-перевозчиков, в том числе: 
17 муниципальных автотранспортных предприятий (МУП «ЦПАТП» (г. Ис-
китим), МУП «Маслянинскавтотранс», МУП «Тогучинское АТП», МУП 
«Мошковское АТП» и т.п.) и  5 автотранспортных предприятий других форм 
собственности (ООО «Каргатское АТП», ОАО «Краснозерскавтотранс-1», 
ОАО «Каинсктранс», ОАО «Бердское ПАТП» и т.п.).  

Протяженность автомобильных дорог, по которым осуществляется ре-
гулярное  автобусное сообщение на территории районов области, составляет 
11383 км.  

Транспортное обслуживание жителей городов и районов области осу-
ществляется на 44-х автобусных маршрутах межмуниципального (междуго-
родного) сообщения, на 401-м автобусном маршруте внутрирайонного сооб-
щения, на 69-ти автобусных маршрутах городского (внутрипоселкового) со-
общения и 15-ти сезонных автобусных маршрутах. Из общего количества 
подвижного состава на данных маршрутах задействовано 629 автобусов: осо-
бо малого класса – 10,3%, малого класса вместимости – 76,2, среднего класса 
вместимости – 10,2,  автобусов большого класса вместимости – 3,3%. Общий 
уровень амортизационного износа подвижного состава составляет порядка 
70%.  

 



 112 

Таблица 4.2 
Характеристика немуниципальных перевозчиков в г. Новосибирске  

Перевозчики Количество  
перевозчиков,  ед. 

Наличие подвижного  
состава,  ед. 

Индивидуальные предприниматели 200 626 

Юридические лица 70 1150 

Итого  270 1776 

 
В областном центре – г. Новосибирске пассажирский транспорт общего 

пользования всех форм собственности насчитывает 2578 ед. подвижного со-
става, в том числе: трамваев – 159 ед., троллейбусов – 311 ед., автобусов му-
ниципальных – 306 ед., автобусов немуниципальных – 1776 ед.  

Немуниципальные перевозчики на рынке транспортных услуг г. Ново-
сибирска характеризуются показателями, приведенными в табл. 4.2.  

В настоящее время принципы организации транспортного обслужива-
ния населения на маршрутах регулярного сообщения в Новосибирской обла-
сти,  в том числе обеспечение конкуренции при организации регулярных пе-
ревозок, установлены Законом Новосибирской области от 07.06.2007 № 112-
ОЗ «Об организации транспортного обслуживания населения на территории 
Новосибирской области» и соответствующими нормативными актами муни-
ципальных образований.  

В целях сокращения административных барьеров и повышения каче-
ства работы с юридическими лицами и индивидуальными предпринимателя-
ми, создания комфортных условий для участников рынка, развития конкурен-
ции в сфере перевозок пассажиров  исполнительные органы власти и местно-
го самоуправления обеспечивают организацию транспортного обслуживания 
населения автомобильным транспортом в городском, пригородном и межму-
ниципальном сообщении на территории Новосибирской области в пределах 
своей компетенции. Основным итогом деятельности исполнительных органов 
власти и местного самоуправления является привлечение перевозчиков раз-
личных форм собственности и заключение договоров об организации пасса-
жирских перевозок на маршрутах регулярного сообщения.  

Для повышения информационной прозрачности деятельности органов 
исполнительной власти и местного самоуправления проводятся соответству-
ющие мероприятия:  

• публикация нормативных правовых актов, регулирующих вопросы 
организации пассажирских перевозок на территории Новосибирской области; 

• размещение конкурсной документации на проведение открытых кон-
курсов среди перевозчиков на право заключения договора об организации 
пассажирских перевозок на автобусных маршрутах регулярного сообщения 
на  территории Новосибирской области;  

• размещение извещений о подаче котировочных заявок в электронной 
форме на изготовление и поставку бесконтактных микропроцессорных пла-
стиковых карт с магнитной полосой и штрих-кодом в рамках реализации про-
екта «Социальная карта»;  
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• предоставление консультаций перевозчикам по предоставлению  
транспортных услуг населению.  

Также исполнительными органами власти и местного самоуправления 
систематически организуются консультации и совещания с представителями 
некоммерческого партнерства «Транспортный союз Сибири», комитетом 
профсоюза работников транспорта и дорожного хозяйства Новосибирской  
области, руководителями автотранспортных предприятий, организаций-
перевозчиков и индивидуальных предпринимателей с целью выявления и 
устранения препятствий при осуществлении предпринимательской деятель-
ности.  

В результате проведенного анализа рынка были выявлены следующие 
факторы, ограничивающие развитие конкуренции на рынке пассажирских пе-
ревозок:  

• недостаточный уровень информационной прозрачности деятельности 
государственных органов;  

• слабая развитость транспортной инфраструктуры;  
• отсутствие у перевозчиков возможности пополнения (обновления) по-

движного состава, особенно у хозяйствующих субъектов, осуществляющих 
социально значимые, но малорентабельные перевозки.  

Основными направлениями по развитию конкуренции в сфере пасса-
жирских перевозок являются: 

• обеспечение равенства доступа перевозчиков на рынок транспортных 
услуг;  

• повышение уровня информационной прозрачности деятельности гос-
ударственных органов;  

• развитие современной и эффективной транспортной инфраструктуры 
пассажирского автотранспорта общего пользования, обеспечивающей нали-
чие конкуренции; 

• стимулирование инвестиционной и предпринимательской активности.   

Фармацевтический рынок. Реализация лекарственных средств жителям 
осуществляется через 943 аптеки, аптечных пункта, аптечных киосков, орга-
низованных 373 юридическими лицами, индивидуальными предпринимате-
лями.  

Рост количества аптечных учреждений и медицинских организаций (в 
2009 г. – 943 объекта, в 2008 – 898, в 2007 г. – 852) усиливает конкуренцию, 
стимулирует повышение качества оказываемых услуг и расширение ассорти-
мента предлагаемой продукции.  

На уровне субъекта Российской Федерации в соответствии с передан-
ными полномочиями осуществляется лицензирование определенных видов 
деятельности, что позволяет предпринимателям своевременно, в соответ-
ствии с законодательством Российской Федерации, получать лицензии на 
фармацевтическую, медицинскую деятельность и деятельность, связанную с 
оборотом наркотических средств и психотропных веществ.  
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Рынки услуг розничной торговли лекарственными средствами, издели-
ями медицинского назначения и сопутствующими товарами (в разрезе муни-
ципальных образований) в Новосибирской области относятся к рынкам с вы-
соким уровнем концентрации.  

Наибольшие доли на фармацевтическом рынке в географических гра-
ницах г. Новосибирска занимают МУП «Новосибирская аптечная сеть», груп-
па лиц в составе ООО «Моя аптека» и ООО «Моя аптека плюс», группа лиц 
в  составе ООО «РОСТА», ООО «Аптека «Ваше здоровье», ООО «Радуга-
Сибирь», ООО «Атилла».  

В географических границах 24-х муниципальных образований Новоси-
бирской области доминирующее положение занимает ОАО «Фармация».  

Существуют следующие факторы, ограничивающие развитие конку-
ренции на данном рынке:  

• высокие затраты на мероприятия, связанные с организацией хранения 
различных групп лекарственных средств, выполнением санитарных правил 
по содержанию помещений аптечных учреждений;  

• несовершенство законодательной базы, регулирующей сферу обраще-
ния лекарственных средств (многие нормативные акты требуют пересмотра 
ввиду несоответствия современному состоянию фармацевтического рынка); 

• высокие издержки для начала и ведения предпринимательской дея-
тельности, в том числе в фармацевтической сфере (высокие тарифы на ком-
мунальные услуги и электроэнергию, высокий размер арендной платы);  

• недостаточно развитая транспортная инфраструктура в районах обла-
сти;  

• низкая платежеспособность населения;  
• дефицит специалистов с фармацевтическим образованием (наиболее 

остро - в районах области).  
Основными направлениями дальнейшего развития конкуренции могут 

являться: 
1) упрощение процедур лицензирования (переход на оказание услуги 

по  предоставлению лицензий с использованием электронного документообо-
рота);  

2) повышение доступности лекарственных средств для жителей отда-
ленных районов области.  

Рынок жидкого моторного топлива. В последние годы в Новосибир-
ской области наблюдается устойчивый рост потребления моторного топлива. 
Развитие регионального топливного рынка во многом определяется особым 
географическим положением области и динамичным развитием на ее терри-
тории крупного транспортного и торгового узла. По данным Новосибирскста-
та, с 2006 по 2008 год суммарный ежегодный торговый оборот по автобензину 
всех марок в Новосибирской области вырос с 404 до 640 тыс. т, из них 
127 тыс. т составляет бензин Аи-76 (А-80), 415 тыс. т – АИ-92 и 98 тыс. т – 
АИ-95. Потребление дизельного топлива в Новосибирской области с 2006 по 
2008 год  увеличилось с 550 до 680 тыс. т.  
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Темпы роста объема потребления жидкого моторного топлива за 
2006-2008 гг. составляют в среднем примерно 12,8% в год.  

Основные объемы жидкого моторного топлива в Новосибирскую об-
ласть поступают с нефтеперерабатывающих заводов Сибири – Омского и 
Ачинского НПЗ, на долю которых приходится около 75% всех поставок. Ве-
дутся также поставки с заводов европейской части страны, входящих в состав 
нефтяных компаний «ЛУКОЙЛ» и ТНК-ВР, а также с НПЗ химического хол-
динга «Башнефтехимзаводы» и др.  

Основные поставщики бензина в область – Ачинский (35-37%) и Ом-
ский НПЗ (более 35%), Пермнефтеоргсинтез (15–16%), а также Уфимский, 
Новокуйбышевский и Ново-Уфимский НПЗ, на долю каждого из которых 
приходится до 5% рынка.  

Дизельное топливо в основном поставляется с Омского (более 45%), 
Ачинского (15–17%) и Уфимского НПЗ (10–12%). На долю «Уфанефтехима», 
Ново-Уфимского НПЗ и «Пермнефтеоргсинтеза» приходится около 20%. 

Нефтепродукты доставляются в область главным образом трубопро-
водным и железнодорожным транспортом.  

С 2007 г. в регионе осуществляет свою деятельность местный произ-
водитель моторного топлива – ООО «ВПК-Ойл», который имеет собствен-
ный нефтеперерабатывающий завод в пос. Коченево Новосибирской обла-
сти с объемом переработки сырья 50 тыс. т в год. В 2009 г. на заводе про-
изводились в основном бензины марки Аи-80 и дизельное топливо. В 
качестве сырья используется нефть, добытая на Верх-Тарском месторож-
дении в Северном районе Новосибирской области. Для транспортировки 
нефтяного сырья используется трубопроводный и железнодорожный 
транспорт. В настоящее время на Коченевском НПЗ реализуется проект 
увеличения мощности производства и получения высокооктановых бензи-
нов и дизельного топлива класса Евро-4,5.  

В настоящее время на территории Новосибирской области открыто 
9 месторождений углеводородного сырья. Наиболее крупным является 
Верх-Тарское месторождение с извлекаемыми запасами в 32 млн т нефти. 
Остальные месторождения – мелкие. В настоящее время из 9 открытых 
месторождений эксплуатируются пока только Верх-Тарское, Восточно-
Тарское и Малоичское. Добычу нефти в регионе ведут 2 хозяйствующих 
субъекта – ОАО «Новосибирскнефтегаз» и ОАО «Северноенефтегаз», до-
черние предприятия ТНК-ВР.  В 2009 г. объемы добычи достигли макси-
мального значения и составили 2,1 млн т. Прогнозные сроки эксплуатации 
разведанных месторождений – 10 лет, в последующие годы ожидается по-
степенное снижение добычи.  

Оптовый рынок жидкого моторного топлива является рынком умерен-
ной концентрации. Наиболее крупными его игроками являются ООО «Бен-
Торг», ООО «Нефтекарт», ООО «Нафтатранс плюс», ООО «Магма Сибирь», 
ООО «Симбиоз», ООО «Стрежтранссервис», ООО «Магистраль плюс», 
ОАО  «Союзнефтепродукт», ООО ТД «Нефтепродукт», ООО «Оптан-
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Новосибирск», ООО «РН-Новосибирскнефтепродукт». Крупнейшим опера-
тором на данном рынке является региональное сбытовое предприятие ОАО 
«Газпромнефть-Новосибирск» с объемом реализации бензина и дизельного 
топлива в 2009 г.  680 тыс. т.  

Розничный рынок жидкого моторного топлива является рынком низ-
кой концентрации. Наиболее крупными игроками на розничном регио-
нальном рынке являются ОАО «Трансервис», ООО «Беркут», ГК «Стан-
дарт», ГК «АЗС-Синтез», ООО «Лукойл Стар», ООО «Хорос», ООО  
«Сибинтертех», ООО «Топаз», ООО «Топ-сиб», ООО «Комплект-Сервис» 
(Янтарь). В настоящее время общее число АЗС на территории Новосибир-
ской области составляет около 500 (из них порядка 250–260 – в г. Новоси-
бирске). На сегодняшний день лидером рынка является ОАО «Газпром-
нефть-Новосибирск». Особенно сильны позиции компании на территории 
области за пределами г. Новосибирска. На сегодняшний день, по эксперт-
ным оценкам, около 70–80% объема розничной реализации топлива в Но-
восибирске приходится на десятку крупнейших сетей АЗС. При этом более 
половины Новосибирского рынка моторных топлив занимают три крупные 
сети: ОАО «Газпромнефть-Новосибирск» (около 30%), ОАО «Трансервис» 
(25%) и ООО «Беркут» (10%).  

Рынок услуг по хранению жидкого моторного топлива является рынком 
умеренной концентрации. На территории региона собственными нефтехрани-
лищами обладают следующие хозяйствующие субъекты: ОАО «Газпромнефть 
– Новосибирск», ОАО «Нефтебаза «Красный Яр», ОАО «Трансервис», ООО 
«НБК Кировское», ОАО «Союзнефтепродукт», ООО «Нефтекарт», ОАО 
«Красный Яр», ЛПДС «Сокур». На территории области действует самостоя-
тельное оптовое предприятие по нефтепродуктообеспечению «Красный Яр» 
(пос. Красный Яр) – крупнейшая за Уралом нефтебаза, уступающая по своим 
объемам только Находкинской (Дальний Восток). Общий объем резервуарно-
го парка для хранения светлых нефтепродуктов составляет более 100 тыс. 
куб. м, для темных – около 40 тыс. куб. м.  

Тревожным сигналом на рынке нефтепродуктов являются достаточно 
существенные темпы роста оптовых и розничных цен в последние годы.  

Развитию конкуренции на рынке нефтепродуктов могли бы способ-
ствовать: 

1) строительство НПЗ в г. Барабинске Новосибирской области, мощно-
стью 1–3 млн т перерабатываемого сырья в год, имеющего узкую локальную 
привязку к условиям регионального топливного рынка;  

2) создание межрегиональной биржевой площадки по торговле жидким 
моторным топливом на базе производственных и инфраструктурных мощно-
стей ОАО «Нефтебаза «Красный Яр», ЛДПС «Сокур».  
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4.3. Оценка результатов реализации  
       региональной программы развития конкуренции1  
 
На сегодняшний день наиболее существенные результаты реализации 

Программы достигнуты на потребительском рынке региона. Так, в рамках 
развития его инфраструктуры в 2010 г. для населения области открылись 
50 новых крупных магазинов общей площадью торговых залов 72 тыс. кв. м.  

В области работают более 40 крупных сетевых компаний, реализующих 
продовольственные и непродовольственные товары. На территории области 
получили широкое распространение магазины «шаговой доступности» и ма-
газины у дома, расположенные на первых этажах жилых домов или в отдельно 
стоящих помещениях внутри жилого квартала. Типичными представителями 
данного формата торговли являются сетевые предприятия «Универсам удачных 
покупок», «Холидей», «Мария РА», «Продсиб», «Удобный» и др., которые из-за 
непосредственной территориальной близости к потребителям пользуются по-
стоянным спросом у населения. На сегодняшний день эти сетевые компании 
объединяют более 400 магазинов. Кроме этого, в 2009–2010 гг. ООО «Компа-
ния «Холидей» открыла 12 дискаунтеров «Холди», ОАО «Новые Торговые Си-
стемы» развивает сеть дискаунтеров «Лидер экономии» (19 магазинов).  

В рамках реализации Распоряжения правительства Новосибирской обла-
сти от 11.05.2010 № 3-рп «О мерах по организации работы мелко-розничной 
торговой сети в весенне-летний период 2010 года» дополнительно было откры-
то для обслуживания населения 2032 объекта торговли, в том числе в районах 
области – 1052 объекта, в городах областного значения – 980, в том числе в 
г. Новосибирске – 780 объектов. Общее число объектов мелкорозничной сети в 
2010 г.  увеличилось по сравнению с 2009 г.  на 12% или на 206 объектов.  

На территории области действуют 104 розничных рынка, на которых 
размещено 22,8 тыс. торговых мест. Правительством Новосибирской области, 
администрациями муниципальных образований региона постоянно проводи-
лась работа по привлечению местных товаропроизводителей, фермеров, вла-
дельцев личных подсобных хозяйств для торговли собственной продукцией 
на рынках области. Так, на территории г. Новосибирска было определено, что 
на универсальных рынках для осуществления деятельности по продаже сель-
скохозяйственной продукции гражданами, ведущими крестьянские (фермер-
ские) хозяйства, личные подсобные хозяйства или занимающимися садовод-
ством, огородничеством, животноводством, количество отведенных для них 
торговых мест должно составлять не менее 15% от их общего числа. Таким 
образом, в  2010 г. местным товаропроизводителям на рынках Новосибирской 
области было предоставлено 3,2 тыс. торговых мест, в том числе на рынках 
Новосибирска – более 900 мест.  

Организация сельскохозяйственных ярмарок является неотъемлемой 
частью мероприятий по поддержанию устойчивого конкурентного продо-
вольственного рынка. В период увеличения розничных цен на основные про-
                                                      

1 На материалах Новосибирской области.  
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дукты питания и проявления кризисных явлений в экономике проведение яр-
марок с участием местных товаропроизводителей является действенным ры-
чагом для обеспечения населения продукцией по более низким ценам. В связи 
с этим в 2010 г.  по инициативе органов власти были проведены 8 зональных 
универсальных оптово-розничных ярмарок, на которых реализовано населе-
нию товаров широкого ассортимента на общую сумму более 56 млн руб., за-
ключено 3070 договоров о намерениях на поставку продукции от местных то-
варопроизводителей. Стало традицией на ярмарках проводить семинары по 
повышению квалификации специалистов торговли и общественного питания, 
«круглые столы» на тему: «Поддержка и развитие малого и среднего пред-
принимательства».  

В целях стабилизации и снижения розничных цен на основные продук-
ты питания в регионе еженедельно на специально отведенных местах прово-
дились ярмарки и расширенные продажи продуктов питания. В течение 
2010 г. на территории Новосибирской области проведено более 500 ярмарок и 
расширенных продаж товаров народного потребления: сельскохозяйственных 
ярмарок по реализации картофеля и овощей, предпраздничных распродаж, 
школьных базаров и других торговых мероприятий. Всего в 2010 г. на ярмар-
ках было организовано более 15 тыс. торговых мест для местных товаропро-
изводителей и предприятий оптовой торговли.  

Кроме того, начиная с февраля 2011 г. в Новосибирске работала посто-
янно действующая областная продовольственная ярмарка, развернутая на 
территории ООО «Сибирская ярмарка». В ежедневном режиме около 35 тор-
говых точек реализовывали молочную, мясную, хлебобулочную, кондитер-
скую и другую продукцию по ценам местных производителей. Ежедневный 
товарооборот на продовольственной ярмарке составлял около 1,2 млн руб.  

В рамках организации работы по развитию инфраструктуры поддержки 
малого предпринимательства и единой системы информационного обеспече-
ния для субъектов малого предпринимательства на территории Новосибир-
ской области, а также по развитию гарантийного фонда поддержки малых 
форм хозяйствования и содействию привлечения и снижения стоимости кре-
дитных ресурсов правительством Новосибирской области реализованы сле-
дующие мероприятия.  

 С 2008 г. действует областной интернет-портал «Малое и среднее 
предпринимательство Новосибирской области», на базе которого созданы 
информационно-консультационные пункты в администрациях районов и го-
родов Новосибирской области.  

 В феврале 2009 г.  был создан Фонд развития малого и среднего 
предпринимательства Новосибирской области (далее – Фонд), выполняющий 
функции фонда поручительств. В течение 2010 г.  в Фонд поступило 541 млн 
руб., в том числе из средств федерального бюджета – 462,8 млн руб., из 
средств бюджета Новосибирской области – 78,2 млн руб. За время работы  
регионального фонда выдано 754 поручительства, что обеспечило привлече-
ние в сферу малого и среднего предпринимательства 3,784 млрд руб. недоро-
гих кредитных ресурсов.  
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В 2010 г. выдано 521 поручительство на общую сумму 1,654 млрд руб., 
объем привлеченных кредитных ресурсов под данные поручительства соста-
вил 2,618 млрд руб.  

Региональный фонд Новосибирской области – единственный в России, 
который отбирает на конкурсной основе только те банки, которые берут на себя 
обязательства по льготному кредитованию субъектов малого и среднего пред-
принимательства: по эффективной ставке, не превышающей ставку рефинан-
сирования Центрального банка Российской Федерации более чем на 4%.  

 С августа 2010 г. начал практическую деятельность региональный 
Новосибирский областной фонд микрофинансирования субъектов малого и 
среднего предпринимательства (далее – фонд).  

Субсидии в форме имущественного взноса составили из средств об-
ластного бюджета 70 млн руб., из средств федерального бюджета – 269,897 
млн руб. Общая сумма субсидий в форме имущественного взноса из средств 
областного и федерального бюджетов составила 339,897 млн руб.  

В 2010 г.  Новосибирским областным фондом микрофинансирования 
субъектов малого и среднего предпринимательства выдано всего 31 микро-
займ на сумму 22,9 млн руб.  

Предпринятые меры дали достаточно ощутимые результаты: в Новоси-
бирской области в течение 2009–2010 гг., по данным Росстата, зарегистриро-
ван один из самых низких в Сибирском федеральном округе индекс потреби-
тельских цен на продовольственные товары (табл. 4.3).  

Таблица 4.3 
Индекс потребительских цен отдельных регионов  

Сибирского федерального округа на продовольственные товары  
(декабрь в % к декабрю предыдущего года)  

Регионы  2006 2007 2008 2009 2010 

Алтайский край 107,2 116,0 118,7 107,3 113,9 

Иркутская область 111,4 113,8 118,6 106,2 110,9 

Красноярский край 110,5 112,6 116,1 105,7 110,7 

Кемеровская область 109,1 115,4 116,5 105,2 111,6 

Омская область 108,3 116,7 116,8 103,8 113,0 

Новосибирская область 109,0 115,4 118,2 104,4 110,4 

Сибирский федеральный округ 109,2 114,7 117,2 105,7 111,3 

 
Данное обстоятельство тем более примечательно, что, как это следует из 

таблицы, за 2006–2008 гг. Новосибирская область стабильно имела одни из са-
мых высоких в округе темпов роста цен на продовольствие. К этому следует 
добавить, что сами крупные сетевые организации отмечают возросшую конку-
ренцию со стороны альтернативных торговых предприятий в 2009–2010 гг.  

Улучшенная ценовая динамика на социально значимом рынке продо-
вольственных товаров является прямым следствием развития конкуренции и, 
безусловно, характеризует продуктивность предпринятых мер по реализации 
Программы в Новосибирской области.  
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Глава  5 
ГОСУДАРСТВЕННОЕ РЕГУЛИРОВАНИЕ  
МАЛОГО ПРЕДПРИНИМАТЕЛЬСТВА В СИСТЕМЕ МЕР  
СУБФЕДЕРАЛЬНОЙ ЭКОНОМИЧЕСКОЙ ПОЛИТИКИ1 
 
 
 
Малое предпринимательство является важнейшим элементом рыночно-

го хозяйства, способного потенциально играть роль катализатора региональ-
ного роста и инноваций, обеспечивая тем самым ориентацию российских ре-
гионов на новые приоритеты и источники развития. Мировая практика убеди-
тельно доказывает, что без данного сектора экономики созидательный 
потенциал рыночной системы не может развиваться эффективно.  

Где малый бизнес развивается – ниже показатели смертности и меньше 
бедности. Здесь интенсивно меняется структура общества, растет доля сред-
него класса, инициативность населения, ответственность людей за результаты 
своего труда. Успех в поставленных задачах модернизации экономики России 
во многом зависит от активного участия в этих процессах малого бизнеса, 
способного обеспечить освоение новых перспективных производств. Как 
достичь эффективности и задействовать в полной мере этот ресурс в СФО?  

 
 
5.1. Оценка текущего состояния  
       развития малого предпринимательства 

 

По состоянию на 1 января 2010 г.  в России было зарегистрировано 
1 602,4 тыс. малых предприятий (МП). В расчете на 1000 жителей это соста-
вило 11,3 предприятий. В СФО немного больше – 11,6 малых предприятий на 
каждую 1000 жителей округа2. Эти показатели значительно ниже, чем в стра-
нах с развитой экономикой, где количество МП на 1000 жителей приближает-
ся к 30. По числу предприятий малого бизнеса в СФО лидирует Новосибир-
ская область – 46,2 тыс. малых предприятий или 24,8% от общего числа МП 
округа и 3,4% от их общего числа в России3. В трех регионах – в Краснояр-
ском крае, Кемеровской и Новосибирской областях – 47% всех занятых ма-
лым бизнесом в СФО.  
                                                   

1 Исследование поддерживается Российским гуманитарным научным фондом, проект 
№ 10-02-00479(а).  

2 Данные за 2009 г.  основаны на ежеквартальных данных Федеральной службы госу-
дарственной статистики об уровне развития малого предпринимательства в регионах  
Российской Федерации и доклада НИСПП за 2009 г. Электронный ресурс. 
http://www.nisse.ru/business/article/article_1164.html  

3 Данные за 2008 г.  приведены или рассчитаны на основе статистического справочни-
ка, впервые выпущенного Росстатом в 2009 г.: «Малое и среднее предпринимательство в Рос-
сии. 2009». – М. : Росстат, 2009. –  С. 160; Данные 2006 г. приведены или рассчитаны на осно-
ве: «Малое предпринимательство Сибирского федерального округа». Стат. сб. – Омск, 2007. – 
С. 143;  «Малое предпринимательство в России». Стат. сб. – Росстат, 2007. – С. 160.  
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По итогам 2009 г. среднесписочная численность занятых на МП (без 
учета внешних совместителей и работающих по договорам гражданско-
правового характера) в целом по стране составила 10254,0 тыс. человек. По 
России средняя численность занятых на малых предприятиях в 2009 г. по 
сравнению с 2008 г. сократилась на 2%.  

СФО отстает по доли занятых в малом бизнесе от округов-лидеров 
(Центрального и Северо-Западного федеральных округов). Если в среднем по 
России доля занятых в малом бизнесе составляла в 2009 г. 21,7%,  в ЦФО – 
25,7, в СЗФО – 23,7% , то в СФО – 18,6%, ниже только в ДВФО – 17,1%.  

Традиционно число МП принято соотносить с численностью населе-
ния. В конце 2008 г.  доля малых предприятий в СФО составила 13,79% от 
общего их числа в России. Этот показатель почти совпадает с долей населе-
ния, проживающего в СФО, – 13,77% населения России (табл. 5.1).  

Таблица 5.1 
Соотношение доли малых предприятий  

и доли населения по федеральным округам РФ в 2008 г.  

Федеральный  
округ 

Малые  
предприятия, 

тыс. ед.  

Доля МП  
в РФ,  

% 

Численность  
населения, 
тыс. чел. 

Доля  
населения в РФ,  

% 

Центральный  413,2 30,68 37122 26,16 

Северо-Западный  204 15,14 13462 9,49 

Южный  145,3 10,79 22902 16,14 

Приволжский  251,5 18,67 30158 21,25 

Уральский  92,6 6,87 12255 8,64 

Сибирский  185,7 13,79 19545 13,77 

Дальневосточный 55,4 4,11 6460 4,55 

 
 
Доля малых предприятий СФО по основным видам экономической дея-

тельности и доля занятых (без внешних совместителей) на этих предприятиях 
в процентном отношении напоминает структуру малого бизнеса и структуру 
занятости на этих предприятиях в России (табл. 5.2). Фактически и в России, 
и в СФО почти половина всех МП связаны с обслуживанием населения – это 
торговля и сфера услуг. Оптовая и розничная торговля, ремонт автотранс-
портных средств, мотоциклов, бытовых изделий и предметов личного пользо-
вания составляют в России 48,2% всех видов экономической деятельности 
малых предприятий. В СФО этот показатель чуть выше – 48,6%. Доля малых 
предприятий, занятых научными исследованиями и разработками, составляет 
всего 1% в России и 0,6% в СФО. Здесь трудятся 0,7% среднесписочной чис-
ленности (без внешних совместителей) занятых на МП России и 0,4% – в 
СФО. Малый бизнес научной сферы до 80% в России и 70% в СФО представ-
лен микропредприятиями с численностью до 15 человек. В Новосибирске, 
Омске и Томске на малых предприятиях в научной сфере заняты 2 тыс. чело-
век, что составляет 60% всех занятых в этой сфере СФО.  
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Таблица 5.2 

Доля малых предприятий и доля занятых (без внешних совместителей)  
в России и СФО в 2008 г. по отдельным видам экономической деятельности,  % 

Виды экономической деятельности 
Доля  МП Доля занятых 

РФ СФО РФ СФО 

Обрабатывающие производства  12,2 12 19,2 20,1 

Строительство 13,5 12,8 18,5 16 

Оптовая и розничная торговля, ремонт ав-
тотранспортных средств, бытовых изделий 
и предметов личного пользования  

48,2 48,6 38,2 36,5 

Транспорт  и  связь  6,2 5,6 5,8 7,6 

Операции с недвижимым имуществом, 
аренда и предоставление услуг 19,9 20,4 18,3 19,8 

В том числе научные исследования  
и разработки  1 0,6 0,7 0,4 

 
Мировой финансовый кризис повлиял на деятельность малых предпри-

ятий, существенно снизились экономические показатели. Так, оборот МП в 
России в 2009 г. составил 16873109,5 млн руб., что на 17% ниже показателя 
2008 г. (с учетом индекса потребительских цен). В СФО оборот составил 
1502210,0 млн руб. или 8,9% в обороте организаций малого предпринима-
тельства Российской Федерации. В СФО сокращение оборота по сравнению 
с  2008 г. – одно из самых значительных (25,9%). Наихудшая в России дина-
мика показателя наблюдается в Алтайском крае: объем оборота МП региона в 
2009 г. сократился более чем в 2 раза по сравнению с показателем прошлого 
года.  В пересчете на душу населения оборот МП СФО в 2009 г. был в 1,5 раза 
ниже, чем в среднем по стране.  

Таблица 5.3 
Инвестиции в основной капитал на МП по федеральным округам  

Российской Федерации  в 2009 г.  

РФ,  
федеральный округ 

Объем инвестиций в основной капитал на МП в 2009 г. 

млн руб. на душу населе-
ния, руб.  

в %  
к 2008 г. 

РФ  346 131,1 2 439,2 67,4 
Центральный  80 548,6 2 169,8 59,2 
Северо-Западный  18 079,4 1 343,0 56,5 
Южный  67 734,0 2 957,6 76,2 
Приволжский  89 985,3 2 983,8 67,1 
Уральский  21 773,6 1 776,7 71,8 
Сибирский  61 234,5 3 132,9 75,2 
Дальневосточный   7 209,6 1 116,0 63,6 
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Рис. 5.1. Инвестиции в основной капитал малых предприятий СФО, млн руб.:  
«докризисная ситуация»  

 
В 2009 г. существенно сократились инвестиции в основной капитал 

(табл. 5.3). Объем инвестиций в основной капитал на МП по итогам 2009 г. в 
целом по РФ сократился на 32,6%. Отрицательная динамика показателя отме-
чена во всех федеральных округах, в частности, в СФО – сокращение на 
24,8%. При этом докризисная ситуация выглядела достаточно благополучной. 
Объем инвестиций в основной капитал малых предприятий СФО на протяже-
нии нескольких лет до кризиса демонстрировал положительную динамику 
(рис. 5.1). Так, в СФО индекс физического объема инвестиций в основной ка-
питал в сопоставимых ценах составил в 2006 г. 114,3%. При этом лидерами 
по этому показателю были Томская, Кемеровская и Новосибирская области.  

Из всех регионов, входящих в СФО, в 2009 г. рост инвестиций в основ-
ной капитал отмечается в Новосибирской и Томской областях. Наибольшее 
падение – в Республике Бурятия (табл. 5.4).  

Таблица 5.4 
Инвестиции в основной капитал на МП в регионах РФ в 2009 г.  

Субъект Российской 
Федерации 

Млн руб. В  %  к 2008 г. 
с учетом ИПЦ 

На душу населения,  
в % от среднего по РФ с учетом СН 

Российская Федерация  346 131,1 67,4 100,0 
Алтайский край  5 317,1 91,4 100,2 
Забайкальский край  34 652,3 77,4 28,1 
Иркутская область  210 189,8 94,6 74 
Кемеровская область  193 044,9 61,5 70,9 
Красноярский край  11 989,3 74,9 214,7 
Новосибирская область  7 913,6 117,0 108,3 
Омская область  18 167,5 68,9 281,6 
Республика Алтай  5 044,2 56,5 119,1 
Республика Бурятия  1 555,7 53,8 289,5 
Республика Тыва  678,4 80,3 29,9 
Республика Хакасия  517,4 75,1 71,6 
Томская область  479,8 119,3 38,6 
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При сравнении ситуации с инвестициями в основной капитал МП в 
России и субъектов СФО можно воспользоваться нормированным показате-
лем – инвестиции в основной капитал на душу населения в % от среднего по 
РФ. При такой оценке лидеры и аутсайдеры меняются местами: лучшие пока-
затели у Республики Бурятия – 289,5%, худшие – у Республики Тывы и Том-
ской области – 29,9  и  38,6% соответственно.  

В СФО дифференциация между регионами по уровню развития малых 
предприятий несколько ниже, чем в целом по России (табл. 5.5 и 5.6)1. Наи-
большая разница между максимальным и минимальным значением показате-
ля числа МП, зарегистрированных на тысячу жителей (Новосибирская и Чи-
тинская области) в период 2000–2006 гг., составила 5,3 раза в 2003 г.   

Эти же регионы сохраняли лидерство в 2009 и 2008 гг. Разница между 
максимальным и минимальным значением показателя числа малых предпри-
ятий, зарегистрированных на тысячу жителей (Новосибирская область, За-
байкальский край) в период 2000–2006 г. составила 6 раз в начале 2009 г. и 
сохранилась, несколько снизившись, в начале 2010 г.  

Дифференциация регионов по уровню развития малого бизнеса позво-
ляет предположить, что такая тенденция формируется под воздействием ре-
гиональных факторов, которые способствуют активизации предприниматель-
ства или препятствуют его развитию. 

Таблица 5.5 
Число малых предприятий на 1000 жителей субъектов Федерации СФО  

в 2000–2006 гг.  

Субъект Федерации 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 
Республика Алтай 6,9 4,4 3,9 3,9 3,9 4,9 4,9 
Республика Бурятия 4,1 4,1 3,0 3,0 3,3 3,3 3,7 
Республика Тыва 2,3 2,0 2,0 2,0 1,9 2,6 2,6 
Республика Хакасия 2,7 2,7 2,4 2,2 2,4 3,9 4,5 
Алтайский край 4,6 4,7 4,9 5,1 6,2 5,4 5,5 
Красноярский край 4,7 3,1 3,0 3,8 3,9 3,4 3,6 
Иркутская область 5,3 5,4 3,1 3,2 3,5 3,6 4,1 
Кемеровская область 4,0 4,8 4,5 4,7 5,0 4,9 5,6 
Новосибирская область  8,7 8,8 8,8 10,0 9,6 9,6 9,7 
Омская область 5,1 5,2 5,3 5,3 6,1 7,1 7,0 
Томская область 6,5 6,6 6,6 7,1 7,5 7,4 9,7 
Читинская область 2,6 2,5 2,2 1,9 2,5 2,3 2,7 

 

                                                   
1 В связи с тем, что с 1 января 2008 г. вступил в силу новый закон о развитии малого и 

среднего предпринимательства, установивший принципиально новые критерии отнесения 
субъектов рынка к малому бизнесу, возникают объективные трудности с ретроспективной 
оценкой сложившейся динамики этого сектора. Сопоставление данных проводится раздельно 
для каждого из периодов.  
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Таблица 5.6 
Количество малых предприятий  по регионам  РФ  

Субъект РФ Количество МП на 100 тыс. жителей (ед.) 
на 1.01.2009 г. на 1.01.2010 г. изменение с 01.01.2009 г. 

по  01.01.2010 г. 
Российская Федерация  9,4 1 1,3 1,9 
Алтайский край  8,6 1 1  2,4 
Забайкальский край  2,9 4,2 1,3 
Иркутская область  7,0 7,3 0,3 
Кемеровская область  6,8 9,2 2,4 
Красноярский край  1 1,6 1 0,7 –0,9 
Новосибирская область  1 7,5 1 8,5 1,5 
Омская область  8,1 9,9 1,8 
Республика Алтай  8,4 1 0,7 2,3 
Республика Бурятия  5,9 7,40 1,5 
Республика Тыва  4,0 4,6 0,6 
Республика Хакасия  4,9 5,6 0,7 
Томская область  1 4,8 1 6,1 1,3 

 
 
 
5.2. Стратегические приоритеты и направления  
       государственной политики в сфере регулирования  
       малого предпринимательства в СФО  
 
Основные принципы, этапы и формы инфраструктуры развития малого 

и среднего предпринимательства в СФО сформулированы в Концепции фор-
мирования устойчивого развития малого и среднего предпринимательства в 
регионах Сибири, которые впоследствии определили положения раздела 
«Формирование благоприятной среды развития предпринимательства» Стра-
тегии социально-экономического развития Сибири до 2020 г.  

Согласно упомянутым документам, проблемы, которые в наиболь-
шей степени сдерживают развитие малого предпринимательства Сибири, 
связаны с неразвитостью системы механизмов финансово-кредитной под-
держки и страхования рисков малых предприятий, ограниченностью дос-
тупа к ресурсам и маркетинговым возможностям, нехваткой квалифициро-
ванных кадров и знаний, а также с недостаточным уровнем информацион-
ной и методической поддержки. Отличительной особенностью малого и 
среднего бизнеса в Сибири является отсутствие инфраструктуры поддерж-
ки бизнеса. Поэтому в 2010–2012 гг. основные усилия будут направлены 
на создание инфраструктуры развития малого предпринимательства в каж-
дом муниципальном образовании.  
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Подход к прогнозированию развития малого предпринимательства 
в  СФО, используемый в упомянутых документах, согласно А.Н. Швецову, 
обладает свойствами пиар-документа. Он пишет, определяя предназначения 
прогнозов социально-экономического развития территорий, что эти прогнозы 
часто связаны с неявно возлагаемой на них ролью «своего рода политико-
идеологических, своего рода пиар-документов, призванных характеризовать 
будущее страны и ее регионов с той степенью заданной привлекательности, 
которая способствовала бы более позитивному восприятию текущей государ-
ственной социально-экономической политики»1.  

Действительно, место и роль малого предпринимательства в СФО вы-
глядят достаточно привлекательно. К 2020 г. будут в основном завершены 
правовые, организационные и экономические мероприятия, позволяющие ма-
лому и среднему предпринимательству устойчиво занять в структуре регио-
нальной экономики следующие направления деятельности:  

 на уровне сельских поселений – обеспечение жителей товарами и  
услугами первой необходимости, производство, закупка, переработка и реа-
лизация продукции сельского хозяйства, а также производство полуфабрика-
тов для интегрирующих предприятий;  

 на уровне городских поселений – обеспечение товарами и услугами 
жителей своего и других муниципальных районов и городских округов, про-
изводство на принципах субподряда товаров и услуг для крупного бизнеса;  

 на уровне городских округов – функционирование помимо пред-
приятий, осуществляющих указанные виды деятельности, конкурентоспо-
собных малых и средних инновационных предприятий, предприятий-
интеграторов, эффективных холдингов из малых и средних предприятий с 
гибкой организацией бизнеса, обеспечивающей возможность изменения 
направлений отдельных производств в зависимости от изменения конъ-
юнктуры рынка.  

Взаимодействие крупной промышленности Сибири с предприятиями 
малого и среднего бизнеса, работающими вне городских агломераций, будет 
способствовать решению социальной задачи трудоустройства жителей посе-
лений, постепенному выводу части промышленности из городских округов на 
основе экономической целесообразности.  

Приоритетным направлением является ускоренное развитие малого и 
среднего бизнеса и повышение его вклада в валовой региональный про-
дукт и обеспечение значительного роста занятости экономически активно-
го населения.  

Документы не дают представления об оценке вероятности достижения 
идеальной картины развития малого предпринимательства. Нет ответа на во-
прос, почему планируемые мероприятия с необходимостью приведут к дос-
тижению поставленных целей.  
                                                   

1 Швецов А.Н. Прогнозирование в системе инструментов территориального развития // 
Инструменты системного регулирования территориального развития. Тр. ИСА РАН. – 2009. – 
Т. 43.  
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В рамках реализации Стратегии предусматривается стимулирование 
следующих предприятий малого и среднего бизнеса:  

 научно-внедренческие и инновационные предприятия;  
 предприятия по производству новых промышленных товаров;  
 предприятия, включенные в крупное промышленное производство на 

основе долгосрочных договоров по оказанию услуг научного, промышленно-
го и технологического характера;  

 предприятия, работающие в сфере производства и переработки сель-
скохозяйственной продукции, особенно укрупненные личные подсобные хо-
зяйства, готовые к переводу в крестьянско-фермерские хозяйства;  

 торговые, бытовые предприятия и предприятия общественного пита-
ния шаговой доступности;  

 предприятия по подготовке и переподготовке кадров массовых специ-
альностей;  

 строительные предприятия;  
 предприятия в сфере услуг (туризм, здравоохранение, рекреация, эко-

логия, наука, консалтинг, информационное обеспечение, культура, спорт, осо-
бенно экспортно-ориентированные предприятия);  

 транспортные предприятия;  
 сервисные предприятия, интегрированные в региональные институты 

внешней торговли;  
 предприятия, задействованные в системе жизнеобеспечения населе-

ния муниципальных образований;  
 иные предприятия, выполняющие социально значимые государствен-

ные и муниципальные заказы.  
Авторы Стратегии дополняют этот перечень пояснениями, что указан-

ные направления развития малого и среднего предпринимательства получат 
свое развитие в стратегиях социально-экономического развития субъектов 
Российской Федерации. При этом предлагается формировать систему мер  
государственного регулирования в зависимости от уровня развития малого 
и  среднего предпринимательства и ориентироваться на достижение целей 
каждого из выделенных прогнозных периодов.  

Классификация предполагает выделение трех групп регионов СФО: ре-
гионы с низким, средним и высоким уровнем развития малого и среднего 
бизнеса. Меры по развитию привязаны к предлагаемой классификации.  

(1) Для регионов с низким уровнем развития малого и среднего бизнеса 
(Республики Алтай, Хакасия и Тыва) основной задачей является формирова-
ние соответствующей нормативно-правовой базы, развитие инфраструктуры 
поддержки и собственно поддержка субъектов малого предпринимательства 
на стадии их формирования и первоначального развития.  

(2) Для регионов со средним уровнем развития малого и среднего биз-
неса (Республика Бурятия, Иркутская область, Забайкальский и Красноярский 
края) основной задачей является создание целостной системы поддержки 
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предпринимательства, включающей полную цепочку инфраструктурных эле-
ментов и финансовых механизмов. При этом важным является содействие раз-
витию кооперационных связей малого и среднего предпринимательства с круп-
ными предприятиями, стимулирование концентрации малых предприятий в 
секторах, имеющих первоочередное значение для развития территорий.  

(3) Для регионов с высоким уровнем развития малого и среднего бизне-
са (Алтайский край, Кемеровская, Омская, Новосибирская и Томская области) 
основной задачей является изменение структуры субъектов малого и среднего 
предпринимательства, организация доведения стартующего малого бизнеса 
до устойчивого уровня, а также налаживание кооперационных связей малого 
и среднего предпринимательства и крупного бизнеса.  

Представляется, что предлагаемая классификация регионов СФО не от-
ражает причин, из-за которых регион достиг тех или иных уровней в развитии 
малого предпринимательства. Если причины разные, то и меры должны отли-
чаться. Например, исследования, проведенные в ИЭОПП СО РАН1, показали, 
что склонность населения региона к риску объясняет различия в региональ-
ной дифференциации развития малого бизнеса. В СФО есть регионы с высо-
кой долей коренных малочисленных народов с особым хозяйственным  
укладом и образом жизни, которые не имеют национальных традиций в ор-
ганизации предпринимательства. Развитие малого предпринимательства в 
таких регионах менее перспективно. Следует учитывать и то, что недостаток 
свободных средств населения является существенным тормозом в развитии 
малого предпринимательства.  

Предлагаемые меры никак не отражают необходимость для развития ма-
лого предпринимательства проводить последовательную политику – повыше-
ния уровня жизни населения. Отставание СФО по развитию малого предпри-
нимательства от ЦФО и СЗФО, на наш взгляд, объективно предопределено. 
Эти тенденции связаны, в том числе, с более низким уровнем жизни населения 
округа. СФО характеризуется более низким уровнем оплаты труда, отставани-
ем среднедушевых доходов. Удельный вес работников, имеющих заработную 
плату ниже прожиточного минимума, в СФО значительно выше по сравнению 
с Центральным, Северо-Западным, Уральским федеральными округами. Высо-
ки масштабы безработицы, особенно в сельской местности. Все это подтвер-
ждает факт менее благоприятных условий для развития малого предпринима-
тельства в СФО по сравнению с другими округами.  

Развитие малого и среднего бизнеса в Стратегии социально-
экономического развития Сибири до 2020 г. предполагается осуществить в 
три этапа. На первом этапе (2010–2011 гг.) развития предпринимательства для 
решения указанных задач во всех регионах Сибири необходимо стимулиро-
вать развитие малого и среднего бизнеса, что позволит ему к концу 2011 г. 

                                                   
1 Басарева В.Г. Развитие малого бизнеса в регионах СФО как фактор создания социаль-

но-экономической среды, благоприятной для проживания // Формирование среды, благоприят-
ной для проживания в Сибири / под ред. акад. В.В. Кулешова. – Новосибирск : ИЭОПП СО 
РАН, 2010. – С. 204–221.  
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преодолеть негативные тенденции финансово-экономического кризиса и вый-
ти на уровень, достигнутый в 2008 г.  

На втором этапе (2012–2015 гг.) необходимо обеспечить устойчивое 
развитие предприятий малого и среднего бизнеса Сибири. Прирост производ-
ства и продаж продукции (услуг) составит 4–5% в год. Количество малых и 
средних предприятий, в которых занята 1 тыс. чел., достигнет 17%, а доля ва-
лового регионального продукта, созданного на этих предприятиях, – 25–35%.  

На третьем этапе (2016–2020 гг.) продолжится реализация мероприятий 
по достижению высокого уровня конкурентоспособности предприятий мало-
го и среднего бизнеса. Прирост продаж продукции и услуг на этих предпри-
ятиях достигнет 6–7% в год. Количество малых и средних предприятий, в ко-
торых занята 1 тыс. чел., увеличится до 20%, доля валового регионального 
продукта, созданного на этих предприятиях, – до 40%. 

Эта часть документа составлена в соответствии с подходом к прогнози-
рованию социально-экономического развития территорий, названным в уже 
цитируемой статье А.Н. Швецова экзогенным. Этот подход исходит из пер-
вичности прогнозов по отношению к принимаемым стратегическим решени-
ям. В этой логической схеме считается, что именно прогнозные оценки буду-
щей ситуации должны служить основанием для выработки современных мер 
социально-экономической политики, задавать ориентиры перспективных про-
грамм социально-экономического развития страны и ее регионов.  

Так, прогнозируемые уровни развития малого предпринимательства в 
Стратегии дополняются мерами поддержки малого и среднего предпринима-
тельства. Среди них можно назвать следующие меры:  

 отбор, тестирование и обучение по программам подготовки предпри-
нимателей;  

 помощь в регистрации в качестве индивидуального предпринимателя 
или юридического лица; 

 предоставление на конкурсных условиях вновь зарегистрированным 
или действующим менее одного года субъектам малого и среднего бизнеса 
субсидий на создание собственного дела;  

 микрокредитование через систему кредитных кооперативов, регио-
нальных и муниципальных фондов поддержки предпринимательства; 

 гарантийное обеспечение коммерческого кредитования через гаран-
тийный фонд субъекта Российской Федерации; 

 субсидирование процентной ставки по кредитным договорам, догово-
рам лизинговых платежей, иные формы субсидирования малого и среднего 
предпринимательства; 

 выделение субсидий на возмещение различных затрат, в том числе по 
кредитным договорам, договорам лизинга, франчайзинга, технологического 
присоединения и других.  
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Имея такой набор мероприятий, полезно построить логическую схему 
последствий от их внедрения, что не предусмотрено в Стратегии. А.Н. Шве-
цов называет этот подход эндогенным. При таком подходе используется иная 
логика, исходящая из рассмотрения прогнозов в качестве вероятностных оце-
нок отдаленных последствий реализации того или иного набора конкретных 
государственных действий, принимаемых в настоящий период (прогноз отда-
ленных последствий текущей государственной политики). Он предлагает 
не  отдавать предпочтение ни одному из подходов, ибо каждый из них решает 
свою часть общей прогностической задачи. Для повышения практической 
ценности прогнозов важно обеспечить не выбор одного из методических под-
ходов, а их согласованное применение.  

 
 
5.3. Концепция государственного регулирования  
      и поддержки малого предпринимательства  
      как инструмент региональной политики  

 
Высказанные уточнения к положениям раздела «Формирование благо-

приятной среды развития предпринимательства» Стратегии социально-
экономического развития Сибири до 2020 г. предполагают, что на уровне го-
сударства в целом принята и действует аналогичная Стратегия. До недавнего 
времени это условие выполнялось. Однако в настоящее время работают экс-
пертные группы по уточнению и развитию Стратегии-2020. В зависимости от 
изменений, которые будут внесены, весьма вероятно потребуется перерабо-
тать и концептуальные положения стратегий уровня округов.  

В этой связи полезно рассмотреть возможный сценарий, при котором 
государственная политика поддержки малого предпринимательства рассмат-
ривается как инструмент региональной политики, распространить этот прин-
цип на низовые уровни управленческой иерархии. Для этого существуют сле-
дующие предпосылки.  

Несмотря на потенциальную значимость и роль, малый бизнес как  
важнейший сектор региональной экономики выпадает из фокуса региональ-
ной политики государства. Как следствие, пространственная структура мало-
го предпринимательства остается крайне неэффективной.  

В конце 2009 г. треть всех малых предприятий находилось в ЦФО. В 
СФО и в г. Москве было зарегистрировано одинаковое количество малых 
предприятий – 13% от общего их числа. В г. Санкт-Петербурге зарегистриро-
ваны 10,5% малых предприятий, в УФО – 8,5% МП.  

Сложившаяся типология регионов по численности занятых на малых 
предприятиях в структуре федеральных округов Российской Федерации де-
монстрирует высокую степень неравномерности. Так, численность занятых 
на малых предприятиях ЦФО в 2009 г. почти в 10 раз превышает численность 
занятых на малых предприятиях ДВО. Численность занятых на малых пред-
приятиях трех федеральных округов (УФО, СФО, ДФО) – 2230 тыс. чел. – 
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сравнима с численностью занятых в одном Приволжском федеральном ок-
руге – 2195,1 тыс. чел. 

Государственная политика регулирования и поддержки малого предпри-
нимательства не нацелена на улучшение пространственной структуры малого 
предпринимательства. Усилия федеральных структур в основном ориентирова-
ны на рост показателей в целом по России, цели и задачи имеют ярко выражен-
ный отраслевой характер. Примером такой политики можно считать проект 
«Развитие малого и среднего предпринимательства», разработанный Мини-
стерством экономического развития в 2009 г., который определил  цели и целе-
вые индикаторы этого сектора экономики на ближайшую перспективу. На реа-
лизацию целей проекта направлены 11 задач и 69 мероприятий, из которых ос-
новная часть (10 задач и 55 мероприятий) носят общеотраслевой характер. Нет 
задач по улучшению пространственной структуры малого предпринимательст-
ва и в Концепции долгосрочного социально-экономического развития Россий-
ской Федерации до 2020 г., разработанной Минэкономразвития России.  

Государственная поддержка малого предпринимательства, осуществ-
ляемая Минэкономразвития на принципах софинансирования с регионами, 
базируется на критериях, которые создают предпочтения для благополучных 
регионов, где и без государственной поддержки уровень развития малого 
бизнеса выше среднероссийского.  

В 2009 г.  30% регионов из числа подавших заявку на получение такой 
поддержки получили 68% средств, выделенных из федерального бюджета на 
проведение конкурса, при этом Москва и Санкт-Петербург вместе получили 
более 11% этих средств.  

Отсутствие пространственной компоненты в обязательном мониторинге 
состояния малого предпринимательства и целевых установках стратегического 
развития страны снижает эффективность управленческих воздействий государ-
ства на процесс развития малого предпринимательства. Закрепляется стереотип 
«точечной» макроэкономики в управлении, в соответствии с которым экономи-
ка рассматривается как однородный «монообъект», из рассмотрения простран-
ственного распределения экономических ресурсов страны исключается важ-
нейший фактор: фирмы малого бизнеса. Задача создания условий для развития 
малого предпринимательства подменяется задачей – достичь определенных по-
казателей на уровне страны и нередко сопровождается ухудшением реальных 
условий функционирования малого бизнеса на местах.  

Представляется, что эффективность разработанных Минэкономразви-
тия мер по государственной поддержке малого и среднего предприниматель-
ства могла бы быть значительно выше, если бы в них был отражен не только 
отраслевой, но и региональный характер, а вся система учитывала бы сло-
жившуюся дифференциацию регионов по развитию малого бизнеса.  

Наша концепция встраивания политики развития и поддержки малого 
предпринимательства в основные направления государственной региональ-
ной политики России включает в себя:  

 обоснование селективной поддержки регионов при выделении госу-
дарственной поддержки на цели развития малого предпринимательства; 
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 построение типологии регионов в зависимости от текущей цели под-
держки предпринимательства;  

 оценку уровня концентрации производства отдельных регионов и от-
раслевую структуру занятости;  

 учет национальных особенностей отношения к предпринимательству 
населения, проживающего на территории.  

Эта система мер должна обеспечить, с одной стороны, механизмы, при 
которых поддержка малого предпринимательства становится инструментом 
региональной политики государства1, а с другой – децентрализацию процес-
сов, передачу законодательной и административной ответственности от цен-
трального к региональным правительствам, должна приблизить власть к ре-
альной жизни и насущным проблемам малого предпринимательства, сделать 
региональный аспект фокусом кардинальных изменений в политике развития 
малого бизнеса. Целесообразно передать региональным органам власти пол-
номочия по определению перспективных направлений развития малого пред-
принимательства на их территориях.  

В этом плане полезно в большей степени использовать опыт модерни-
зации, представленный в китайской модели, фокусируясь на самом принципе 
такого подхода: максимально использовать конкретные условия и ресурсы 
различных регионов страны и предоставлять регионам большую степень  
автономии в регулировании хозяйственной деятельности.  

Предлагается проводить селективную поддержку малого бизнеса, при 
организации конкурсов учитывать дифференциацию регионов по уровню  
развития малого бизнеса, выравнивая объективно существующие различия в 
условиях функционирования малого бизнеса, нивелируя те преимущества, 
которые имеют отдельные регионы вследствие своего географического поло-
жения, отраслевых особенностей или  уровня внутреннего спроса.  

При организации государственной поддержки малым предприятиям на 
федеральном уровне полезно ориентироваться на предварительно сформиро-
ванную типологию регионов. Принцип типологии закладывается целевой  
установкой текущего периода, которая может меняться. Учитывая преимуще-
ственно социальные функции малого предпринимательства, на современном 
этапе в первую очередь целесообразно направлять государственную поддерж-
ку в те регионы, в которых складывается неблагоприятная социально-
экономическая ситуация, где растет уровень безработицы. Например, напра-
вить поддержку в те регионы, где фиксируется высокий уровень падения 
промышленного производства.  

В существующих экономических условиях для регионов, где наметился 
промышленный спад, нужны меры государственной поддержки, обеспечи-
вающие диверсификацию предпринимательских рисков малого бизнеса.  

                                                   
1 Басарева В.Г. Институциональные особенности формирования сектора малого пред-

принимательства в период трансформационных изменений // Регион: экономика и социология. 
– 2010. – № 3. – С. 249–266.  
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Без учета отраслевой структуры занятости и уровня концентрации про-
изводства в регионе будет сложно выстроить эффективную политику государ-
ственной поддержки развития малого бизнеса. Эта позиция нашла поддержку 
в более поздних исследованиях в рамках теории реформ, которая предлагает 
рассматривать динамику рационального соотношения между крупными и 
мелкими фирмами в зависимости от стадии модернизации экономической 
системы. «В период широкомасштабных реформ понимание динамики ра-
ционального соотношения между крупными и мелкими фирмами особенно 
важно»1.  

Например, в регионе, где доля занятых в отраслях, которые можно от-
нести  к инновационным, достаточно велика, поставлена задача создания тех-
нопарка, состоящего из малых предприятий. На осуществление этой задачи 
выделяются средства федерального и регионального бюджетов. При этом  
остается в тени вопрос, какие кадры будут для этих целей привлекаться. Ско-
рее всего, это будут высококлассные специалисты, которые трудились на 
крупных объектах или в научно-исследовательских институтах этого региона. 
В этом случае бывшие работодатели этих новых предпринимателей (которые, 
как правило, не последние люди в регионе) будут нести потери, а следова-
тельно, всячески тормозить развитие технопарка.  

Согласно теории реформ, эффективность модернизации зависит от того, 
будут ли, хотя бы частично, компенсированы потери основным группам эко-
номических агентов, которые могли бы проиграть вследствие институцио-
нальных изменений, осуществляемых государством. Для ускорения создания 
технопарка необходимо организовать компенсацию потери кадров крупными 
предприятиями, учитывая, что руководители крупных предприятий, как пра-
вило, имеют лобби в региональных правительствах. Иная стратегия будет  
необходима в случае, если в регионе нет конкурентов крупным предприятиям.  

Критерии уровня развития малого предпринимательства должны быть 
связаны с уровнем концентрации производства в отдельных регионах и не 
иметь абсолютных измерителей.  

Для поддержки слабых регионов нужны специальные программы. В 
этом случае целесообразна, в том числе, государственная политика поддерж-
ки населения. Поддержка малого бизнеса может осуществляться в формах, 
компенсирующих недостатки платежеспособного спроса населения в форме 
государственных заказов малому бизнесу на предоставление услуг населе-
нию. Такие программы могут быть в формате самостоятельных программ ли-
бо подпрограмм, разрабатываемых в рамках общей программы, реализующей 
государственную политику поддержки развития Сибири и Дальнего Востока, 
необходимость которой отстаивает Институт экономики и организации про-
мышленного производства СО РАН.  

                                                   
1 Полтерович В.М.  Элементы теории реформ. – М. : Экономика, 2007.  
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Глава  6  
УПРАВЛЕНИЕ ПРОЦЕССАМИ СОЦИАЛЬНО- 
ЭКОНОМИЧЕСКОГО РАЗВИТИЯ  
МУНИЦИПАЛЬНОГО ОБРАЗОВАНИЯ 
 
 
6.1. Формирование муниципальной системы управления  
       социально-экономическим развитием территории  
 
Традиционные и новые функции местной власти в экономическом 

развитии. В соответствии с Федеральным законом 131-ФЗ органы местного 
самоуправления формально обладают необходимыми и достаточными законо-
дательными рычагами для управления местным развитием. Однако управле-
ние экономическим развитием может быть результативным и эффективным 
только в случае продуманного непрерывного  и  сбалансированного использо-
вания этих рычагов. Однако, как показывает практика муниципалитетов,  
местным властям это не удается. Причин много, но одна из основных заклю-
чается в разной экономической природе перечисленных в законе задач по вы-
полнению вопросов местного значения, требующих принципиально различ-
ных способов решения, которыми пока не владеют местные власти.  

К функциям местного самоуправления отнесено обеспечение населения 
как общественными (охрана окружающей среды, безопасность, здравоохра-
нение, образование, архитектурный облик), так и частными благами (жилье, 
общественное питание, бытовое обслуживание, розничная торговля). Кроме 
того, в местном ведении оказывается и деятельность коммунальных служб, 
являющихся естественными монополиями (водо-, энерго-, газоснабжение, ка-
нализация, связь). Характер управления в каждой из этих сфер по-своему 
влияет на развитие муниципальной экономики в целом. Управление этими 
сферами основывается на разных управленческих принципах, ставит перед 
их менеджерами различные тактические задачи и требует систематизации на 
муниципальном уровне с помощью комплексного планирования развития 
территории. Между тем большинство руководящих муниципальных служа-
щих являются выходцами из соответствующих функциональных сфер город-
ского хозяйства и опираются на свои «узкоотраслевые» методы управления, 
что создает дополнительные сложности.  

Анализ функций местного самоуправления в сочетании с реальными 
имеющимися управленческими ресурсами позволяет выделить инструменты 
(механизмы) экономического развития, которыми обладают местные власти. 
Характер использования этих инструментов и определяет степень и качество 
влияния местных властей на состояние местной экономики. Данные инстру-
менты весьма различны по своей природе, что является следствием «пестро-
ты» спектра функций местного самоуправления. Более того, они в разной  
степени «освоены» местными руководителями, трактуются и применяются 
по-разному и в разнообразных сочетаниях в зависимости от квалификации и 
предпочтений муниципальных менеджеров.  
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Типологически набор функций местных властей в экономическом раз-
витии может быть разделен на две группы:  

1) традиционные технологии хозяйственного управления секторами 
муниципального хозяйства; 

2) рыночные механизмы реформирования экономики. 
К первой группе относятся функции оперативного управления «отрас-

левыми» комплексами муниципального хозяйства (управление жилищно-
коммунальным хозяйством, городским транспортом, муниципальным имуще-
ством, строительство, предоставление комплекса бытовых и социальных 
услуг населению).  

Это «профильные», традиционные обязанности местных властей, набор 
которых остается стабильным независимо от смен политических систем, хотя 
методы управления хозяйственными комплексами подчас быстро меняются, 
приходя в соответствие с логикой рыночного хозяйствования. В частности, 
распространяются попытки разделения функций по управлению коммерче-
ской и некоммерческой муниципальной собственностью. Другим примером 
может служить внедрение ипотечных схем при выполнении строительных 
проектов.  

В этой сфере муниципальные менеджеры имеют большой опыт управ-
ления, который используется в той степени, в какой это приемлемо в рамках 
рыночной экономики. Управление отраслевыми комплексами в муниципали-
тетах осуществляется, как правило, соответствующими специализированны-
ми подразделениями местных администраций. Для того чтобы повысить эф-
фективность управления хозяйственными комплексами, местные власти 
встают перед необходимостью перехода к рыночным принципам управления, 
которые составляют вторую группу. К ним относятся следующие принципы.  

1. Установка четких правил игры между различными экономическими 
субъектами в различных сферах экономической жизнедеятельности террито-
рии. Частный пример – создание четких договорных отношений для реформы 
управления муниципальным жилищно-коммунальным хозяйством (предельно 
конкретизированные договорные отношения как в сфере предоставления жи-
лищно-коммунальных услуг населению, так и в сфере имущественных отно-
шений). Тем самым обеспечивается: разграничение ответственности участни-
ков процесса предоставления жилищно-коммунальных услуг; контроль ис-
полнения обязательств; переход от административной системы управления 
ЖКХ к экономической; создание предпосылок для привлечения частного 
бизнеса. Отдельные компоненты модели внедрены в городах Череповец, Пет-
розаводск, Рязань, Чебоксары, Оренбург и в других.  

В ряде городов местные власти преуспели в создании четких договор-
ных отношений на рынке пассажирских транспортных услуг, привлекая част-
ных перевозчиков. В Новосибирске, Волжске, Череповце, Йошкар-Оле разра-
ботаны и приняты пакеты нормативно-правовых актов, регулирующих права 
и обязанности пассажирских перевозчиков.  

Другой сферой, где применение конкурсных процедур все более вос-
требовано, являются земельные отношения. Во многих крупных региональ-
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ных центрах (Нижний Новгород, Саратов, Томск и др.) проводятся аукционы 
и конкурсы по продаже и сдаче в аренду земельных участков, для чего пред-
варительно были приняты местные нормативные акты, регулирующие прове-
дение земельных торгов. Это стало возможным после принятия в России Зе-
мельного кодекса, регулирующего использование городских земель различно-
го назначения.  

2. Инвентаризация и анализ ресурсов муниципального развития. Это 
необходимый шаг для перехода к формированию социально-экономической 
политики. Как правило, муниципальные власти начинают работу в этом 
направлении с организации муниципальной статистики, что проявляется в 
упорядочении информационных потоков внутри местных администраций, со-
здании электронных баз данных для мониторинга социально-экономических 
процессов на территории, организации соответствующих муниципальных 
служб. В конечном счете это ведет к созданию муниципальной информацион-
ной системы как основы для мониторинга социально-экономического разви-
тия муниципалитета.  

В сфере управления муниципальными финансами внедряются автома-
тизированные модели анализа муниципальных бюджетов (города Томской и 
Самарской областей, Южно-Сахалинск). В управлении муниципальной  
недвижимостью все более популярно создание реестров муниципальной не-
движимости, а также земельных кадастров.  

3. Внедрение конкурсных механизмов при оказании муниципальных 
услуг, которые способствуют развитию конкуренции на местном рынке сер-
висных услуг и часто позволяет сэкономить бюджетные средства при повы-
шении качества оказываемых услуг. В настоящее время отдельные муници-
пальные образования начали пользоваться конкурсной практикой при разме-
щении муниципального заказа на жилищно-коммунальные и социальные 
услуги. Причем, если конкурсные процедуры в жилищно-коммунальной сфе-
ре стали почти обыденной практикой среди городов (Москва, Владимир, Ря-
зань, Петрозаводск, Чебоксары и многие другие), то конкурсы на социальное 
обслуживание – это эксперимент, на который решились лишь отдельные го-
рода (Пермь, Магадан, Биробиджан, Новгород, Томск).  

Существуют объективные (не сформирована конкурентная среда, субъ-
екты конкуренции как таковые еще отсутствуют) и субъективные (сопротив-
ление монополистов, которые нередко имеют большое влияние на местные 
власти) причины, препятствующие распространению данной практики. Важ-
ным экспериментом является организация конкурсов среди инвесторов на 
право реконструкции застроенных кварталов с переселением граждан из вет-
хого фонда, что возможно при подготовке и принятии нормативных правовых 
актов и документов, регламентирующих процесс реконструкции застроенных 
кварталов. Разработка организационных схем и экономических моделей, 
направленных на взаимовыгодное партнерство между администрацией города 
и частными инвесторами, дает возможность более эффективно решать соци-
ально-экономические проблемы, в том числе переселение жителей из ветхого 
жилищного фонда, развитие инженерной инфраструктуры города. Соответ-
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ствующая нормативная база готовится в настоящее время в двух региональ-
ных центрах – в Чебоксарах и Хабаровске.  

4. Технологии социального партнерства на местном уровне. При разра-
ботке и реализации местной социально-экономической политики многие 
местные руководители осознают необходимость развития механизмов соци-
ального партнерства, смысл которого в налаживании конструктивного взаи-
модействия между основными субъектами городского развития – органами 
местного самоуправления, общественными организациями и предпринима-
тельством.  

Каждая из этих сторон имеет свои интересы в развитии взаимоотноше-
ний друг с другом. Органы местного самоуправления заинтересованы в реа-
лизации своих инициатив в городе, которая невозможна без поддержки насе-
ления, а также заинтересованы в получении политической поддержки со  
стороны горожан. Предпринимательство заинтересовано в продвижении ком-
мерческих программ и проектов через формирование своего благоприятного 
имиджа среди населения и получение правовой и административной под-
держки со стороны муниципалитета. Общественность стремится к тому, что-
бы управление городом осуществлялось с учетом интересов горожан.  

Каждая из сторон, в свою очередь, обладает важными и присущими 
только ей ресурсами. Предпринимательское сообщество имеет финансовые 
ресурсы и профессиональный опыт в реализации проектов. Органы местного 
самоуправления определяют нормативно-правовую среду в городе, аккумули-
руют административные рычаги влияния на ситуацию. Общественные объ-
единения собирают и организуют уникальный ресурс – социальные инициа-
тивы граждан.  

Привлечение граждан к управлению муниципалитетом. В настоящее 
время социальная активность граждан в большинстве российских городов 
очень низкая. При этом существует расхожий стереотип о том, что социальная 
пассивность горожан неизбежна, продиктована сложным современным эта-
пом развития страны, национальным и региональным менталитетом и т.п. Это 
не совсем так, поскольку уровень социальной активности граждан во многом 
зависит от существующей в городе модели городского управления, позиций и 
взглядов местных властей. Начиная с 90-х годов ХХ века отдельные россий-
ские города приступили к активному использованию механизмов участия 
граждан в городском управлении. Наиболее результативный опыт имеют го-
рода, в которых культивируется «публичная» модель городского управления 
(Новосибирск, Омск, Череповец, Тольятти, Тюмень и др.). В некоторых горо-
дах осваиваются процедуры общественного обсуждения управленческих ре-
шений (публичные слушания, организация консультативных советов и пр.). 

Частно-общественное партнерство. Рыночная экономика и местное 
самоуправление создают хорошие экономические основы для разделения тру-
да между общественным и частным секторами в предоставлении различных 
благ и услуг в пределах города. Применение частно-общественного партнер-
ства позволяет использовать экономические преимущества частно-экономи- 
ческого способа производства в процессе предоставления общественных благ 
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и услуг в городе. Партнерство позволяет объединить ресурсы частного секто-
ра (рыночную ориентацию, предпринимательский дух, доступ к источникам 
финансирования, опыт ведения бизнеса и знание технологий) с ресурсами ор-
ганов власти (ответственность перед обществом, правовое и нормативное ре-
гулирование, социальные обязательства).  

Необходимое условие реализации частно-общественного партнерства – 
взаимная экономическая выгода для всех участвующих сторон. Баланс предо-
ставления услуг частным и общественным секторами определяется позицией 
местных властей.  

Кредитные отношения. Получив финансовую самостоятельность в 
1990-х годах, российские муниципалитеты встали перед необходимостью  
самостоятельно удовлетворять потребности своих бюджетов в финансовых 
средствах. До конца 1990-х годов ими использовались два традиционных спо-
соба выхода из бюджетного дефицита. Первый из них – увеличение доходов 
бюджета, что достаточно сложно, так как реальная база налогообложения за 
последние годы многократно сократилась и эта ситуация вряд ли будет ме-
няться в ближайшее время. Второй общеизвестный способ – оптимизация 
бюджетных расходов, однако уровень бюджетных расходов в большинстве 
муниципалитетов давно находится за пределом, обеспечивающим выживание 
финансируемых бюджетом сфер социальной жизни.  

В такой ситуации местные власти все чаще прибегают к третьей воз-
можности – долговым заимствованиям. Можно взять кредит в банке или вы-
бросить на рынок капиталов свои долговые обязательства. Выход на рынки 
капиталов в новых условиях стал естественной формой экономического пове-
дения местных властей, а кризисный характер ситуации послужил своеобраз-
ным катализатором этого процесса.  

Судя по кредитной истории российских муниципалитетов, наиболее 
популярными среди всех разновидностей муниципальных займов были инве-
стиционные (финансирование социально-экономических проектов, развитие 
местной инфраструктуры, строительство), социальные (финансирование со-
циальных программ, создание новых рабочих мест, решение экологических 
проблем и т.д.) и бюджетные займы (финансирование текущих расходов, по-
гашение задолженности перед предприятиями, покрытие дефицита). 

Общая неустойчивость финансово-экономического положения в стране, 
ориентированность местных займов на решение текущих социальных и бюд-
жетных проблем, а также отсутствие достаточного опыта и специалистов в 
этой сфере предопределяют кратко- и среднесрочный характер выпусков му-
ниципальных ценных бумаг.  

Кредитные отношения развиваются и в «обратном направлении»:  
муниципалитеты активно осваивают технологии предоставления кредитов 
местным экономическим субъектам. Во многих регионах распространен так 
называемый инвестиционный налоговый кредит, развиваются лизинговые ме-
ханизмы.  

Приведенные выше технологии реформирования местной экономики 
являются «сквозными» - их применение возможно в различных сферах город-
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ской жизнедеятельности. Эти и другие рыночные приемы с разной степенью 
успешности осваивались многими муниципалитетами с началом восстанов-
ления страны после экономического кризиса второй половины 90-х годов ХХ 
столетия.  

Управленческие зоны приоритетного влияния местных органов 
власти на экономическое развитие. Специфика современного муниципаль-
ного экономического развития в России такова, что применение описанных 
выше функциональных рычагов местными властями дает различный эффект 
при использовании их в различных областях муниципального управления. 
Переход к рыночным отношениям и нарастающая межмуниципальная конку-
ренция за рабочую силу, инвестиции, производственные мощности заставля-
ют активных руководителей направлять местные ресурсы именно в те сферы, 
которые являются критически важными для социально-экономического раз-
вития территорий.  

Обобщив экономические стратегии активных российских муниципали-
тетов, принимавшиеся в период перехода от антикризисной политики к поли-
тике экономического роста, можно выделить наиболее часто звучащие в них 
приоритетные направления деятельности местных властей:  

1) создание благоприятного инвестиционного климата;  
2) развитие малого предпринимательства;  
3) эффективное управление земельными ресурсами;  
4) реформирование жилищно-коммунального хозяйства;  
5) совершенствование социальной политики на местном уровне.  
Это те «зоны» муниципального управления, в которых сосредоточены 

главные рычаги влияния местных властей на экономическое развитие терри-
тории. Своевременные и качественные управленческие решения по каждому 
из этих направлений в конечном счете «работают» на развитие местной эко-
номики.  

Рассмотрим более подробно каждую из этих зон влияния.  
1) Создание благоприятного инвестиционного климата. Основные ме-

роприятия: инвентаризация инвестиционных ресурсов и инвестиционных 
рисков в муниципалитете; установление приоритетов местной инвестицион-
ной политики; критерии участия муниципалитета в инвестиционных проек-
тах; централизация и упрощение процедур работы с инвесторами; сокраще-
ние бюрократических барьеров; маркетинг города.  

В настоящее время инвестиции – критический фактор жизнеобеспече-
ния региональных экономических систем. Инвестиционная политика – один 
из главных приоритетов российской социально-экономической политики. 
Главная задача муниципального управления в данном аспекте – создание бла-
гоприятного инвестиционного климата в городе, т.е. осуществление комплек-
са мер по наращиванию инвестиционного потенциала и минимизации инве-
стиционных рисков. В данной сфере сосредоточены сильные рычаги влияния 
органов местного самоуправления на социально-экономическое развитие   
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города. Это особенно актуально на современном этапе развития российских 
городов, в условиях быстро формирующихся региональных и межмуници-
пальных конкурентных рынков капитала и товаров, определяющих перспек-
тивы развития городов на десятилетия вперед.  

Задачей проведения инвестиционной политики является укрепление 
экономической и финансовой базы города, доведение ее до уровня, позволя-
ющего достичь поставленных целей социально-экономического развития го-
рода. В зависимости от специфики города администрация может выбирать 
различные приоритеты инвестиционной политики. К главным целевым уста-
новкам городской инвестиционной политики относятся:  

• сохранение и создание рабочих мест;  
• расширение налогооблагаемой базы городского бюджета;  
• стимулирование занятости социально незащищенных слоев населения 

города;  
• осуществление отдельных проектов социально-экономического раз-

вития города.  
Основное средство проведения успешной инвестиционной политики на 

местах – минимизация тех рисков инвесторов, которые связаны с деятельно-
стью местных органов власти. Для ее решения разрабатываются нормативные 
документы, содержащие гарантии местных органов власти, поддержку инве-
стиций, определяющие порядок взаимоотношений, определяются норматив-
ные рамки и критерии использования бюджетных средств в качестве инве-
стиций.  

Определение инвестиционной стратегии рассматривается как первый 
шаг в создании благоприятного инвестиционного климата. Многие муници-
палитеты (в том числе почти все региональные столицы) вслед за региональ-
ными правительствами в последнее время приняли ряд нормативно-правовых 
актов, устанавливающих правила сотрудничества администраций с инвесто-
рами.  

Один из важнейших аспектов местного инвестиционного законода-
тельства – установка критериев использования бюджетных средств в инве-
стиционных проектах. В России распространена практика использования 
бюджетных средств органов местного самоуправления для рискованных 
вложений в ценные бумаги, для кредитования коммерческих компаний по 
более высокой ставке процента с расчетом на маржу. В частности, такая 
практика была распространена в Москве и других крупных городах. Это 
привело многие органы местного самоуправления к дефолту и реструкту-
ризации своих обязательств, среди инвесторов широко распространилось 
представление, что местные власти не способны платить по своим долгам.  

Критерии участия муниципальных финансов в инвестиционных проек-
тах позволяют избежать этой практики. Главными критериями поддержки ин-
вестиционного проекта, как правило, выступают общественная значимость и 
общественная полезность, которые описываются четкими и измеряемыми па-
раметрами.  
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Среди форм поддержки инвесторов наиболее популярны следующие:  
• включение их в городской заказ, содействие их участию в межрегио-

нальных конкурсах и торгах на выполнение инвестиционных проектов, по-
ставок товаров и услуг;  

• отсрочки по уплате налогов и других платежей в городской бюджет;  
• льготный порядок аренды земли и муниципальной недвижимости.  
Поддержка инвестиционных проектов может в ряде случаев иметь 

форму налоговых льгот и ограничиваться суммой выпадающих из бюджета 
доходов, в пределах которой город готов предоставлять данные льготы. Фор-
мальным критерием поддержки должно стать также наличие у предприятия 
или организации реального бизнес-плана с относительно небольшим сроком 
окупаемости. Часто решающий вес при принятии решения о размещении  
инвестиций в муниципалитете придает централизация и упрощение работы 
администрации с инвесторами и сокращение бюрократических барьеров.  

По мнению аналитиков, в ближайшие 2–5 лет российские города всту-
пят в стадию активной конкуренции за инвестиции в условиях глобализации 
экономики и развития интеграционных процессов. Данный процесс будет еще 
более активным после вступления России в ВТО. Поэтому уже сейчас горо-
дам необходимо оценивать свои «стартовые условия» в предстоящей межго-
родской конкуренции и создавать предпосылки для упрочения конкурентных 
позиций в самых различных аспектах жизнедеятельности. Следовательно, 
еще одно важное направление инвестиционной политики – маркетинг города, 
т.е. формирование благоприятного имиджа города и имиджа местной власти, 
благожелательной к инвестору.  

Один из действенных инструментов маркетинга, использующийся в 
российских городах – создание инвестиционного паспорта. Это информаци-
онный бюллетень, рассчитанный на конкретную аудиторию – потенциальных 
инвесторов. В инвестиционный паспорт включается информация о городе, 
интересующая потенциального инвестора - данные о ресурсах города, о его 
экономике, величине основных предпринимательских издержек (на помеще-
ние, рабочую силу, услуги, другие), о местной нормативной базе, регулирую-
щей предпринимательскую и инвестиционную деятельность, имеющихся 
льготах и наиболее значимых проектах. Инвестиционный паспорт размещает-
ся на Интернет-странице города.  

2) Развитие малого предпринимательства. Основные мероприятия: 
выделение малого бизнеса в качестве приоритета в развитии местной эконо-
мики; создание четких договорных отношений; создание правового поля; со-
здание инфраструктуры поддержки; устранение административных барьеров.  

Малый и средний бизнес – основа свободного предпринимательства, 
поскольку они становятся прямым способом выражения стремлений чле-
нов общества в поиске собственного благосостояния и построения рацио-
нального действующего сообщества. В настоящее время малое и среднее 
предпринимательство – один из приоритетов местного экономического 
развития в России.  
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Активные местные власти осознают, что малый бизнес – это не только 
важный катализатор экономического роста, но и фактор стабилизации рынка 
занятости в кризисных ситуациях, возможность реализации способностей для 
активных горожан и социальной реабилитации для незащищенных групп 
населения. Как правило, муниципалитетами рассматриваются следующие це-
ли местного экономического развития:  

• создание рабочих мест;  
• увеличение доходов населения и повышение благосостояния местного 

сообщества;  
• улучшение качества жизни занятых, работодателей и членов их семей.  
Первый шаг на пути к предпринимательскому сообществу, который де-

лают местные власти, – организация общения между местными чиновниками и 
представителями малого предпринимательства (проведение «круглых столов», 
организация мест для обращения предпринимателей, создание сети консульта-
ционных пунктов в местах, наиболее приближенных к месту ведения предпри-
нимательской деятельности, содействие в организации общественных объеди-
нений предпринимателей с целью установления социального партнерства меж-
ду бизнесом и властью). Так, например, главы городов Димитровград, Бузулук 
и других проводят еженедельные встречи с представителями местного малого 
бизнеса, на которых обсуждаются конкретные проблемы. По результатам 
встреч принимаются организационные решения по их устранению.  

В начале 1990-х годов в большинстве городских муниципалитетов были 
созданы муниципальные фонды поддержки предпринимателей, однако, как 
показывает практика, их деятельность (за исключением отдельных примеров) 
не была эффективной. Сейчас их задачи пересматриваются и ориентируются 
на устранение административных барьеров, информационно-консульта- 
ционную поддержку, а также эффективное использование муниципальной 
собственности и имущества малыми предприятиями.  

Взаимоотношения муниципалитетов с субъектами малого предпринима-
тельства строятся на договорной основе. Основной областью их взаимодействия 
является определение и регулирование вопросов, отнесенных к компетенции ор-
ганов местного самоуправления (местные налоги; сборы; правила застройки тер-
ритории муниципального образования и другие нормативно-правовые акты, 
принятие которых относится к компетенции органов местного самоуправления).  

3) Эффективное управление земельными ресурсами. Основные меро-
приятия: создание рынка земли; управление пространственным развитием 
через правовое и экономическое зонирование.  

Принятие в РФ в 2001 г. Земельного кодекса1 и Закона «О разграниче-
нии государственной собственности на землю» явилось важным шагом на  

                                                      
1 Земельный Кодекс РФ регулирует права собственности на землю, указывает принципы 

ценообразования, землепользования (права собственности, аренды, залога и пр.). Земельный ко-
декс установил четкие, подробные правила использования земли разного назначения, которые 
едины и равны для всех сторон в земельных отношениях. Важнейший пункт Кодекса для муни-
ципалитетов – регламентация использования городских территорий на основе зонирования.  
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пути устранения одного из фундаментальных препятствий, ограничивавших 
возможность финансово-экономической деятельности муниципалитетов, – 
неурегулированности земельных отношений. Долгое время муниципальные 
образования были фактически лишены возможности полноценного использо-
вания одного из основных ресурсов муниципального экономического разви-
тия – земли, так как она не была разделена по формам собственности. Ука-
занные изменения в земельном законодательстве позволили муниципалитетам 
использовать свой основной ресурс (землю) в целях муниципального эконо-
мического развития.  

Ключевым звеном и стартовым импульсом реформирования системы 
землепользования и градорегулирования является внедрение правового зони-
рования муниципальной территории – совершенно нового инструмента в 
практике муниципального управления. Суть механизма – введение юридиче-
ски закрепленных регламентов использования всех муниципальных земель-
ных участков и иных объектов недвижимости в привязке к определенным зо-
нам муниципальной территории, обладающим различными статусами.  

Нормативным фундаментом правового зонирования выступают Правила 
землепользования и застройки, которые принимаются органами местного са-
моуправления и указывают списки разрешенных видов использования земли 
применительно к каждой зоне. Наличие четких градостроительных регламен-
тов снимает распространенную правовую неопределенность, когда никто (ни 
администрация, ни контролирующие органы, ни владельцы недвижимости, ни 
инвесторы) не знает заведомо, что можно и чего нельзя делать с тем или иным 
объектом, предварительно не заставив инвесторов и владельцев недвижимости 
потратить время и средства на разработку разрешительной и проектной доку-
ментации. Установленные правовым зонированием градостроительные регла-
менты снимают данную проблему.  

Правовое зонирование, открывая дорогу для преобразования порядка 
формирования и предоставления земельных участков, одновременно «размо-
раживает» механизм ипотечного кредитования строительства под залог зе-
мельных участков. Это влечет за собой оживление банковской сферы, расши-
рение контингента лиц, способных получать кредиты и вкладывать деньги в 
строительство, прежде всего жилищное, увеличивая тем самым масштабы 
строительной активности.  

С помощью правового зонирования создаются действенные механизмы 
поддержания градостроительной дисциплины и экономических мотиваций 
для владельцев недвижимости и инвесторов, побуждающие их действовать ко 
взаимной выгоде администрации, граждан и частных лиц, осуществляющих 
свои строительные планы. Устанавливая виды и параметры разрешенного ис-
пользования недвижимости, правовое зонирование в значительной мере 
предопределяет ее рыночную стоимость, а также результаты массовой оценки 
недвижимости в целях налогообложения.  

Логическое следствие правового зонирования – экономическое зониро-
вание. Налоги и арендные выплаты, установленные адекватно правовому зо-
нированию, позволяют, в частности, косвенно воздействовать на активизацию 
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процесса реновации ценных территорий, занятых вредными или неэффектив-
ными производствами. Таким образом, экономическое зонирование позволяет 
местным властям управлять пространственным развитием территории, при-
меняя экономические инструменты.  

Наличие градостроительных регламентов разрешенного использования 
недвижимости обеспечивает новые основания и принципы участия обще-
ственности в принятии градостроительных решений (например, публичные 
слушания). Прежде пассивная позиция общественности, заключавшаяся в 
восприятии «задним числом» всего того, что задумано администрацией или 
инвесторами, может измениться на позицию активную и контролирующую.  

Улучшение федерального законодательства в сфере землепользования 
открывает возможность для местных властей приступить к формированию 
местных рынков земли, в частности, проводить эффективные и выгодные для 
всех сторон земельные торги и аукционы. Стало возможным получить землю 
в собственность, цены на продаваемые земельные участки стали более адек-
ватными, появились правила использования земельных участков.  

Реформирование жилищно-коммунального хозяйства. Основные меро-
приятия: реформирование системы управления ЖКХ; переход к новым дого-
ворным отношениям; создание эффективной системы тарифного регулирова-
ния; создание конкурентного рынка жилищно-коммунальных услуг на муни-
ципальном уровне; стимулирование ресурсосбережения.  

Реформирование жилищно-коммунального хозяйства в настоящее время 
признается приоритетным направлением социально-экономических реформ как 
на государственном, так и на местном уровне. Проблемы данной сферы 
настолько глубоки, что в ряде муниципалитетов (в наибольшей степени это ка-
сается городов, особенно малых) речь идет не просто об улучшении состояния 
отрасли, а о сохранении инфраструктуры городского жизнеобеспечения.  

Кризисное состояние жилищно-коммунального комплекса в современ-
ных российских городах обусловлено множеством факторов, главные среди ко-
торых – неэффективная система управления, отсутствие полноценных дого-
ворных отношений, хроническое недофинансирование отрасли и ее материаль-
ная неподготовленность к рыночным отношениям. Как следствие – высокая 
затратность данной сферы, отсутствие экономических стимулов оптимизации 
структуры тарифов и снижения издержек, связанных с оказанием жилищных и 
коммунальных услуг1, неразвитость конкурентной среды. Содержать данный 
комплекс в его нынешнем виде стало непосильной задачей как для потребите-
лей жилищно-коммунальных услуг, так и для местных властей.  

Недостатком большинства городских инвестиционных проектов по раз-
витию систем коммунального обслуживания является направленность в пер- 
вую очередь на экстенсивное наращивание мощностей, а не на принятие мер 

                                                      
1 В России затраты электроэнергии на производство и реализацию 1 м3 воды на 30% 

выше среднеевропейского уровня, численность персонала в расчете на 1000 обслуживаемых 
жителей в 1,5–2 раза выше, чем на аналогичных европейских предприятиях, потребление воды 
на одного жителя в 1,5–2 раза выше, чем в западноевропейских странах.  
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по сокращению затрат, потерь и утечек. Эффективные действия по развитию 
ЖКХ, осваиваемые в настоящее время отдельными муниципалитетами, раз-
биваются по нескольким направлениям.  

1. Реформа структуры исполнительных органов власти, осуществляю-
щих управление жилым фондом. Все вопросы, касающиеся ЖКХ, передаются 
единой отраслевой структуре, отвечающей за управление отраслью перед гла-
вой города (условно ее можно назвать Комитет по управлению жилищно-
коммунальным хозяйством). Это позволяет формировать и реализовывать 
единую политику в отрасли, более эффективно распределять средства мест-
ного бюджета, исходя из общегородских интересов.  

2. Формирование новой схемы договорных отношений в жилищно-
коммунальном хозяйстве. Создание системы договорных отношений между 
собственником имущества в жилищно-коммунальном хозяйстве (админи-
страцией города) и управляющими организациями нацелено на формирова-
ние экономических стимулов эффективной работы в сфере управления не-
движимостью и эффективный контроль за деятельностью управляющих ор-
ганизаций при минимальном штате административных работников.  

3. Совершенствование системы управления коммунальными предпри-
ятиями и создание эффективной системы тарифного регулирования. Цель 
данных мероприятий – перевод жилищно-коммунальных услуг на полную 
самоокупаемость при обеспечении эффективной адресной поддержки граж-
дан с низкими доходами. Разрабатывается система регулирования тарифов 
на жилищно-коммунальные услуги, позволяющая поддерживать баланс ин-
тересов производителей, местного бюджета и потребителей. Предусматри-
вается также создание системы договорных отношений, обеспечивающих 
потребителей информацией о перечне услуг, предоставляемых жилищной 
управляющей организацией в счет ежемесячных платежей, и формирование 
правовых основ контроля потребителями качества и количества предостав-
ляемых услуг.  

5) Совершенствование социальной политики на местном уровне. Основ-
ные мероприятия: рационализация систем социальной поддержки; проведение 
качественного мониторинга социального обслуживания; переход к оказанию 
адресной социальной помощи; развитие партнерских отношений между госу-
дарственным и некоммерческим секторами в области гражданских инициатив.  

Экономические трудности в период реформ возложили повышенные обя-
зательства на социальную сферу. Дополнительная нагрузка обернулась сниже-
нием эффективности системы социальной защиты в условиях сокращающегося 
финансирования данной сферы. Поэтому одной из ключевых задач реформы 
социальной защиты РФ на современном этапе является переход от универсаль-
ной системы социального вспомоществования к адресной помощи бедным.  

Еще одно важнейшее направление – повышение эффективности муници-
пальных программ социальной защиты. Необходимо нацеливать их не на про-
стое выполнение программных действий, а повышать их результативность, 
оценивать и усиливать их позитивное воздействие на уровень жизни людей.  
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Экономическая политика на местном уровне. Управление развитием 
местной экономики означает разработку и проведение самостоятельной 
экономической политики. Организующая и регулирующая роль местной 
власти в экономическом развитии муниципалитетов велика. В период 
углубления рыночных отношений в стране наиболее активные российские 
местные власти (прежде всего в городах) нацеливаются на создание благо-
приятной городской среды в ее широком понимании, т.е. стремятся к со-
зданию условий для комфортного проживания в городе и созданию благо-
приятных условий для хозяйственной деятельности на его территории. В 
создании благоприятного экономического климата усматривается главная 
миссия местной власти в развитии территорий. Качественная городская 
среда подразумевает создание надежной налоговой базы для муниципаль-
ного бюджета и рабочие места, что позволяет реализовывать необходимые 
социальные программы.  

Там, где городские менеджеры активно влияют на создание благо-
приятного хозяйственного климата, привлекательной и разнообразной сре-
ды производства, возникают очаги экономического роста. Примером этого 
в современной России могут служить, наряду с другими, некоторые круп-
ные региональные центры (Ярославль, Новгород, Хабаровск, Самара, Че-
боксары). Среди малых городов можно назвать Дзержинский, Железно-
горск, Углич. Наоборот, пассивность или неверная экономическая полити-
ка на местах (например, неоправданные попытки чиновников напрямую 
«дирижировать» экономическими процессами, как это описано в бюрокра-
тической модели управления) чреваты консервацией нерациональной 
структуры хозяйства, низкой деловой активностью, падением уровня жиз-
ни населения.  

Муниципальные образования существенно различаются между собой 
по наличию природных и сырьевых ресурсов, уровню квалификации и обра-
зования населения, уровню развития отдельных отраслей экономики. Соот-
ветственно, и муниципальная экономическая политика различается в зависи-
мости от сочетания этих факторов.  

Таким образом, генеральная задача органов местного самоуправления в 
проведении экономической политики сводится к задачам формирования стра-
тегического выбора и на его основе – социально-экономического планирова-
ния развития территории.  

Комплексный характер данного подхода заключается в возможности 
эффективного использования всех наличных ресурсов для муниципального 
экономического развития, объединения усилий всех представителей местного 
сообщества для того чтобы выявить стратегические цели развития и сконцен-
трировать усилия на достижении этих целей.  
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6.2. Планирование как основной механизм управления  
       муниципальным социально-экономическим развитием  
 
Экономическая политика и планирование экономического разви-

тия на местном уровне. Управление муниципальным экономическим разви-
тием является сложным процессом выработки, принятия и реализации управ-
ленческих решений. Оно включает мероприятия по мониторингу ситуации в 
городе, разработке социально-экономической политики, планированию, соб-
ственно реализации планов и оценке их выполнения. В нем задействованы 
различные структуры, используются разнообразные методы, оно включает в 
себя как отраслевые, так и «сквозные» компоненты.  

В условиях рыночной экономики особое значение приобретает плани-
рование экономического развития на местном уровне, которое должно решить 
ряд основополагающих задач по выработке местной экономической полити-
ки, определению направлений развития местной экономики, разработке и 
осуществлению мер по реализации. Планирование местного экономического 
развития может осуществляться в разных отраслях и на разных уровнях. 
Американский эксперт Уильям Валлетта1 выделяет следующие типы плани-
рования, которое может проводиться в современном городе:  

• проектное планирование  (Project Planning);  
• программное планирование  (Master Planning);  
• комплексное планирование  (Comprehensive Planning);  
• стратегическое планирование  (Strategic Planning).  
Самое простое — проектное планирование. Оно характерно для ситуа-

ции, когда в определенном муниципальном образовании решается проблема 
реализации конкретного проекта. Это, как правило, достаточно масштабный 
проект, влияющий на изменение ситуации в городе в целом (например, строи-
тельство аэропорта). Под него мобилизуются финансовые и другие ресурсы, 
в нем принимают участие различные организации, и в итоге город получает 
«новое качество» своей экономики. Этот проект, таким образом, становится 
центральным звеном в развитии города на среднесрочную перспективу.  

Следующий, более высокий, уровень — программное планирование, 
или разработка муниципальных программ. Этот вид планирования может но-
сить как отраслевой, так и межотраслевой характер. В нем участвуют самые 
разные структуры и привлекаются различные ресурсы. Отраслевая (или меж-
отраслевая) программа охватывает уже не один проект, а одну или несколько 
отраслей, причем отраслей, прежде всего связанных с муниципальной сфе-
рой. Это может быть, например, реорганизация ЖКХ или городского транс-
порта либо разработка новой системы землепользования в городе. Такие про-
граммы могут задействовать всю территорию города, а могут разрабатываться 
в рамках развития отдельной части городской территории. К последним отно-
сятся, в частности, популярные во многих городах программы восстановле-
                                                      

1 Валлетты У. (W. Valletta) // Проблемы городов переходных экономик. – М. : Фонд 
«Институт экономики города», 1999.  
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ния или нового развития центра города, а также восстановления старо-
промышленных территорий и придания им нового экономического качества. 
В Америке это называется превращением brown fields (дословно — коричне-
вые территории) в так называемые green fields (зеленые территории нового 
роста).  

Еще более сложный вид планирования — комплексное планирование, 
когда город разрабатывает комплексную программу (план), охватывающую 
все или большинство отраслей городской экономики и всю или большую 
часть территории города. Естественно, степень охвата отраслей и территории 
в разных городах может меняться в зависимости от общей идеи, которая  
закладывается в комплексный документ развития. Следует отметить, что ком-
плексная программа также в основном ориентирована на преобразования 
в  муниципальном секторе городской экономики. Продуктом комплексного 
планирования являются средне- и долгосрочные планы — социально-
экономического развития, финансовый план, генеральный план развития тер-
ритории города.  

Самый верхний «этаж» планирования — стратегическое планирование. 
Стратегический план не входит в число обязательных документов, но он ста-
новится все более популярным в российских муниципальных образованиях, 
прежде всего в крупных городах. Стратегический план призван дать городу ту 
общую идею развития, которая закладывается в комплексный и все прочие 
планы. Он должен стать своего рода мини-конституцией города, определяю-
щей генеральные направления его развития в ближайшие 10–20 или более 
лет. План, таким образом, должен основываться на тщательном анализе и 
прогнозе социально-экономической ситуации в городе и за его пределами, 
должен стать продуктом согласования интересов всех субъектов городского 
сообщества, сочетаться с региональными и общегосударственными стратеги-
ями развития.  

Приоритеты экономической политики могут быть самыми разными. 
Они зависят от того, например, будет город расти или нет, станет ли он разви-
ваться как промышленный центр или постепенно поменяет свою специализа-
цию, и т.д. Эти приоритеты закладываются городским сообществом в страте-
гию развития города и служат для него долгосрочными ориентирами в отно-
шениях с предпринимательским сектором.  

Одной из существенных проблем, в решении которой может помочь 
стратегическое планирование, является недостаток координации в работе раз-
личных исполнительных и представительных органов местного самоуправле-
ния. Это особенно касается долго- и среднесрочного планирования, когда  
несогласованность и дублирование в деятельности различных подразделений 
(например, экономических, финансовых, градопланировочных) приводят к 
принятию неэффективных решений. Поскольку стратегический план города 
включает в себя описание приоритетов развития города и крупных городских 
проектов с их общим финансовым обоснованием и привязкой к градострои-
тельной политике города, он является естественной основой для повышения 
координации и эффективности планирования.  
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Стратегическое планирование муниципального экономического 
развития.  Концепция городского маркетинга и стратегическое планирова-
ние муниципального экономического развития. Идея стратегического планиро-
вания формировалась в 1980-е годы под воздействием концепции городского 
маркетинга в США. В основе этой концепции лежит использование в практике 
муниципального управления методов корпоративного стратегического марке-
тингового планирования. Город рассматривается как экономический субъект, 
который должен привлечь на свою территорию бизнес, эффективно отреклами-
ровав себя, представив свои ресурсы — материальные, трудовые, финансовые, 
интеллектуальные. Постулат этой концепции таков: будущее неопределенно и 
подвижно, поэтому город должен формироваться как единая система, способ-
ная адаптироваться к внешним воздействиям и находить для этого адекватные 
пути. Основой выживаемости города является поддержка отраслей, которые 
соответствуют его конкурентным преимуществам. И, наконец, данная концеп-
ция подразумевает активное использование возможностей общественного уча-
стия в управлении, развитие общественно-частного партнерства, достижение 
консенсуса между всеми членами городского сообщества.  

Стратегический план развития города отличается от плана корпоратив-
ного прежде всего своей общественной сущностью и другими целевыми кри-
териями, а объединяет их долгосрочность, ориентация на поиск полюсов ро-
ста, мобилизация всех возможных ресурсов для их поддержки.  

Классический, в западном смысле слова, стратегический план состав-
ляется на длительную перспективу (как правило, от 20 до 50 лет). После тща-
тельного анализа своей экономики, демографической структуры, ресурсов го-
род формулирует цели на более или менее далекую перспективу, под них 
определяются полюса роста, а также приоритетные программы и проекты для 
активизации этих полюсов. Как правило, в ходе разработки стратегического 
плана поступают десятки и сотни предложений, но из них отбираются 5–10 
конкретных приоритетных программ, которые и будут получать первоочеред-
ное бюджетное финансирование в условиях ограниченных финансовых ре-
сурсов. На выходе стратегический план, как правило, является сравнительно 
небольшим по объему, но емким по содержанию документом.  

Следует обратить внимание на некоторые особенности городских стра-
тегических планов. Во-первых, это в основном декларативные документы – 
в западных странах ни в одном таком плане, как правило, не определяются 
жесткие сроки, конкретные мероприятия и объемы финансирования, ответ-
ственные лица и т.д. Это своего рода общественный договор, на основе кото-
рого потом разворачивается конкретное планирование. Во-вторых, это гибкие 
документы, с высокой степенью адаптированности к условиям среды, в них с 
самого начала заложена возможность обратной связи и коррекции поставлен-
ных целей.  

В Европе классическими примерами использования стратегического 
подхода к планированию стали Мюнхен и Барселона, интересен опыт Праги, 
Кракова, Будапешта и целого ряда других больших и малых городов. Расши-
ряется опыт стратегического планирования и в российских городах.  
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Структура и этапы разработки стратегического плана муниципаль-
ного экономического развития. Стратегическое планирование в каждом горо-
де осуществляется по своему специфическому сценарию, обусловленному 
конкретной социально-экономической ситуацией, имеющимися ресурсами, 
вовлеченными в процесс планирования силами и целым рядом других факто-
ров. Поэтому о методических основах этого процесса можно говорить только 
в общих чертах, выделяя три основных этапа: разработка концепции страте-
гического плана, составление стратегического плана, а также реализация пла-
на и мониторинг его выполнения.  

Принципиальная схема работы над стратегическим планом, сложивша-
яся в Институте экономики города по результатам работы в ряде российских 
городов, представлена в табл. 6.1. При этом продолжительность этапов носит 
рекомендательный характер и может корректироваться в зависимости от си-
туации в конкретных городах. Рассмотрим каждый этап подробнее.  

 
Таблица 6.1 

Этапы разработки и реализации стратегического плана  
муниципального образования  

Этап Продол-
житель-

ность 
этапа 

Содержание этапа  

Этап 1  
Разработка  
концепции  
стратеги-
ческого 
плана  

2,5  ме-
сяца  

1. Анализ ресурсов и условий развития (сбор и обработка ин-
формации, проведение SWOT-анализа, группировка факторов, 
определяющих развитие)  

2. Составление прогноза (демография, жизнеобеспечение, 
структура экономики города)  

3. Формирование концепции развития города (разработка и об-
суждение сценария, разработка перечня основных направлений и 
целевых программ, составление концепции)   

4. Обсуждение и утверждение концепции  

Этап 2  
Составле-
ние страте-
гического 
плана  

6  меся-
цев 

1. Разработка целевых программ, реализующих стратегические 
направления  

2. Сведение целевых программ в стратегический план с оцен-
кой затрат, потребностей в привлечении средств и эффекта от реа-
лизации  

3. Разработка графика выполнения стратегического плана с ука-
занием исполнителей  

4. Обсуждение и утверждение плана 

Этап З  
Реализация 
и монито-
ринг стра-
тегическо-
го плана  

Посто-
янно,  
на срок  
действия 
плана  

1. Мониторинг внешней среды развития города (изучение ситу-
ации в отраслях и регионах, стратегически важных для города)  

2. Мониторинг общих результатов реализации стратегического 
плана (периодическое изучение социально-экономической ситуа-
ции в городе с помощью системы индикаторов)  

3. Мониторинг процесса реализации мер (выполнения мер в 
соответствии с планом, эффекта от их реализации)  



 151 

Этап 1. Разработка концепции стратегического плана. На этом этапе, 
прежде всего, необходимо понять, что собой представляет данный город и 
определить направления его развития. Собирается и обрабатывается инфор-
мация о городе, изучаются ресурсы и условия городского развития, проводит-
ся SWOT-анализ с участием разработчиков плана и других экспертов, форми-
руется сама концепция. В ходе формирования концепции анализируются воз-
можные сценарии развития города, из которых впоследствии будет выбран 
наиболее реальный, составляется перечень основных направлений развития, 
целей и соответствующих им целевых программ.  

Этап 2. Составление стратегического плана. На этом этапе генеральные 
направления, определенные в концепции, развертываются в целевые про-
граммы. Целевые программы содержат описания преобразований и проектов, 
которые потом будут более конкретно описаны в текущих планах на предмет 
«привязки» к ним конкретных ресурсов, исполнителей, сроков.  

Этап 3. Реализация и мониторинг стратегического плана. План может 
реализовываться в течение достаточно длительного периода. Целевые про-
граммы, разработанные на предыдущем этапе, конкретизируются в ходе годо-
вого планирования, прежде всего финансового. Важнейшие условие успеха 
реализации стратегического плана — мониторинг изменений внешней среды 
и реализации самого плана с периодическим получением срезов социально-
экономической ситуации в городе, а также оценка эффекта от реализации, 
ежегодная конкретизация плана и его корректировка.  

Организация работы по стратегическому планированию муниципаль-
ного образования. Организовать деятельность по разработке и реализации 
стратегического плана муниципального образования можно по-разному, это 
зависит от конкретной ситуации в городе. Можно выделить четыре варианта.  

Первый — чисто административный. Он предусматривает формирование 
организационной структуры (создание новой или трансформация существую-
щей), как правило, в штате городской администрации, которая будет отвечать за 
создание плана и его реализацию. Эта структура будет координировать участие 
в стратегическом планировании всего остального местного сообщества.  

Второй вариант предусматривает создание временной рабочей группы 
для работы над стратегическим планом. Она может быть несколько дистан-
цирована от администрации, но администрация представлена в ней эксперта-
ми и финансирует (по крайней мере, частично) работу группы. Собирается 
данная группа чаще всего только на время создания плана, а дальнейшим мо-
ниторингом могут заниматься сотрудники местной администрации. Такой ва-
риант более распространен в небольших городах, так как отличается большей 
мобильностью и меньшей ресурсоемкостью по сравнению с вариантом созда-
ния специализированных структур для разработки стратегического плана.  

Согласно третьему варианту, достаточно распространенному, сторонняя 
организация (университет, бизнес-ассоциация, консалтинговая фирма и т.п.) 
заключает договор с местной администрацией на создание и сопровождение 
реализации стратегического плана.  
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Наконец, четвертый вариант предполагает создание специализированной 
организации   для   работы по стратегическому плану,   например   –  Агентства 
экономического развития. Этот вариант может быть самым эффективным с 
точки зрения организации работы, но в то же время он один из наиболее ресур-
соемких. Создаваемая организация должна быть некоммерческой и объединять 
всех представителей города, прежде всего власть, бизнес, общественность. По 
сути, это независимый мозговой центр для мониторинга социально-
экономического положения города и разработки рекомендаций по планирова-
нию его развития и непосредственно по экономическим преобразованиям.  

В России в настоящее время вопросами стратегического планирования 
чаще всего занимаются административные структуры, в большей или меньшей 
степени привлекая к этой работе сторонние организации или отдельных экс-
пертов. Отчасти это можно объяснить объективными российскими причинами 
– отсутствием сети соответствующих специализированных консультантов, 
сложностью оплаты их услуг за счет бюджета и т.д. Однако, с другой стороны, 
для городов, особенно небольших, концентрация «стратегов» местного разви-
тия непосредственно в управляющих органах местной власти является вполне 
объективным явлением. Подтверждением тому могут считаться данные по 
США, приведенные в одном из опросов ICMA1  (табл. 6.2).  

Таблица 6.2 
Частота использования различных моделей организации работы 
по муниципальному экономическому развитию в городах США  

Схема организации работы Распределение  
ответов,  % 

С преимущественным участием местных правительств  45 

С сопоставимым участием местных правительств и частных структур  35 

С преимущественным участием частных структур  15 
Не дали четкого ответа  5 

 
 
Методические подходы к выравниванию диспропорций социально-

экономического развития муниципальных образований региона.  Вырав-
нивание асимметрии в социально-экономическом развитии муниципальных об-
разований региона.  Огромные масштабы территории Российской Федерации, 
разнообразие ее природно-климатических зон, неравномерность распределения 
производительных сил и природных ресурсов, исторические, национальные и 
другие особенности развития ее регионов обусловили значительные различия в 
уровнях социального и экономического развития ее субъектов,  
неравномерность прохождения реформ и модернизации экономики.  

                                                      
1 ICMA (International City Manager Association, Международная ассоциация городских 

управляющих) – одна из наиболее авторитетных организаций США, занимающаяся вопросами 
городского управления. В таблице использованы данные одного из исследований ICMA середи-
ны 1990-х годов, в ходе которого были проведены опросы примерно в 1000 городах США, при-
знавших свою стратегию развития успешной.  
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В региональной науке используется ряд терминов, описывающих указан-
ный феномен неравномерности («диспропорции», «дифференциация», «асин-
хронность» и др.), однако все они отражают отдельные грани проблемы. 
Наиболее общим, отражающим все аспекты проявления феномена неравномер-
ности, является термин «асимметрия».  

Социально-экономическая асимметрия – это устойчивые во времени и в 
пространстве отклонения в условиях и результатах развития социальной сферы 
(относительно установленной системы социальных стандартов) и уровнях раз-
вития экономики регионов, сокращение которых обеспечивает выравнивание 
условий для более полной реализации конституционных прав граждан в удо-
влетворении социальных потребностей, в долгосрочном плане способствует 
социальному и экономическому развитию региона в целом.  

Асимметрия проявляется на любом уровне административно-политиче- 
ского и экономического районирования – от неравномерности развития феде-
ральных округов, крупных экономических районов и отдельных субъектов Фе-
дерации в рамках России до неравномерности развития муниципальных обра-
зований (административных районов) в рамках отдельных областей, краев или 
республик. Асимметрия бывает естественной и неестественной, проявляется в 
экономической, политической, социальной сферах. В зависимости от степени 
проявления асимметрии развитие может быть асимметричным, гармоничным и 
нейтральным.  

Основными причинами возникновения асимметрии являются разные 
стартовые условия, в которых оказались территории к началу 90-х годов 
ХХ века (объективные факторы), и то, как руководители регионов (территорий) 
сумели провести экономическую и социальную политику, использовать пре-
имущество и нивелировать влияние негативных факторов. К объективным фак-
торам следует отнести географический фактор; проблемы, связанные с адми-
нистративно-территориальным делением; демографический и институцио-
нальный факторы, а также значительную группу экономических факторов, 
связанных с размещением и развитием производительных сил, направленно-
стью и результатами различных видов государственной политики, проводимой 
союзными и федеральными властями в ХХ веке. К субъективным факторам от-
носятся темпы прохождения реформ, адаптации к новым рыночным условиям 
хозяйствования, проявление значимых политических, религиозных, нацио-
нальных проблем, межрегиональная (межтерриториальная) конкуренция, при-
влечение инвестиций и развитие производства, отношения с вышестоящими 
органами власти и возможность предоставления внутренних преференций.  

Это обусловливает значительные региональные различия в налоговом 
потенциале, структуре бюджетных доходов и расходов, потребностях в финан-
совых средствах, в качестве жизни населения, обеспеченности жителей регио-
нов различного рода социальными услугами и т.д.  

Существование значительной асимметрии приводит к появлению де-
прессивных и кризисных регионов с разрушенной экономикой и слабой соци-
альной сферой,  значительным  различиям  в  качестве  жизни  населения, неис- 
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полнению конституционных гарантий и подрыву социальной стабильности. На 
поддержку развития депрессивных регионов расходуются финансовые и иные 
ресурсы, что, в конечном счете, приводит к сокращению темпов экономическо-
го роста России в целом. Позитивным аспектом асимметрии является суще-
ствование высокоразвитых регионов, являющихся «точками роста»  
экономики страны и генерирующих ресурсы для поддержки отстающих  
регионов.  

Управление асимметрией производится с помощью государственной по-
литики выравнивания асимметрии, которая, в свою очередь, является  
частью региональной политики. Под «выравниванием» следует понимать 
сближение уровней социально-экономического развития регионов в свете 
уменьшения диспропорций их развития, приоритетного развития экономики и 
социальной сферы наиболее отсталых регионов, создания условий для эконо-
мического роста всех регионов. Выравнивание может производиться за счет 
развития социальной сферы и инфраструктуры проблемных регионов, а также 
стимулирования их опережающего экономического развития. Выравнивание за 
счет перераспределения финансовых ресурсов в рамках межбюджетных отно-
шений является одним из инструментов выравнивающей политики.  

Для обоснования возможности и определения масштабов выравнивания 
асимметрии государственная выравнивающая политика была рассмотрена с 
точки зрения экономики благосостояния. Оказалось, что спектр теоретических 
возможностей велик – от концентрации всех ресурсов на опережающем разви-
тии одной территории (максимальный подход, высокая эффективность при от-
сутствии справедливости) до полного выравнивания (эгалитарный подход – 
высокая справедливость при низкой эффективности). Рассмотрение данного 
вопроса с точки зрения практики государственного управления позволило сде-
лать вывод о том, что государство гарантирует своему населению (всех терри-
торий) определенные стандарты качества жизни и предоставления услуг соци-
альной сферы. При достижении данных стандартов государство отказывается 
от дальнейшего регулирования. Отсюда целью государственной политики вы-
равнивания асимметрии регионального развития должно стать обеспечение 
устойчивого экономического роста региона при постепенном сокращении 
дифференциации основных показателей развития экономики и социальной 
сферы территорий (ускоренном развитии наиболее отсталых, кризисных муни-
ципальных образований) и предоставление базовых социальных гарантий 
населению всего региона. При этом сохраняется требование к обеспечению 
устойчивого экономического роста региона в целом.  

Основными принципами управления асимметрией являются:  
♦ приоритетное использование экономических инструментов для реше-

ния социальных и политических проблем;  
♦ достаточный объем помощи, адресность, проектная ориентирован-

ность, паритетное участие всех источников финансирования;  
♦ сохранение экономического роста регионов-доноров при изъятии 

и перераспределении ресурсов;  
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♦ гласность и «прозрачность», стабильность и предсказуемость, систем-
ность и программный характер выравнивающей политики;  

♦ институциональная проработанность и законодательная закреплен-
ность мер и механизмов региональной выравнивающей политики.  

Мониторинг социально-экономического развития муниципальных 
образований региона. Важным этапом управления асимметрией является  
мониторинг1 и выявление асимметрии, создание информационно-
аналитической базы государственной политики выравнивания асимметрии. 
Главная задача мониторинга состоит в создании надежной и объективной ос-
новы для выработки обоснованной государственной политики регулирования 
регионального развития, определения её приоритетов, принятия в этой связи 
мер селективной (выборочной) государственной поддержки тех или иных му-
ниципальных образований и реализации иных важнейших направлений госу-
дарственной региональной политики.  

Основой мониторинга является комплексная оценка социально-
экономического развития региона. Она представляет собой характеристику, по-
лученную в результате комплексного исследования, т.е. одновременного и со-
гласованного изучения совокупности показателей, отражающих основные ас-
пекты социально-экономических процессов, и содержащую обобщающие вы-
воды об итогах социально-экономического развития региона на основе 
качественных и количественных отличий, как от базы сравнения (плана, норма-
тивов и т.д.), так и между исследуемыми муниципальными образованиями. 
Комплексная оценка социально-экономического развития региона должна  
соответствовать 10-ти требованиям, каждое из которых несет собственную со-
держательную нагрузку.  

К процедуре комплексной оценки предъявляется ряд требований, выпол-
нение которых позволяет достигнуть объективности получаемых результатов. 
Данные требования (обобщенно) включают:  

(1) дифференцированный характер показателей;  
(2) взаимосвязь базовых показателей с индикативными;  
(3) широту охвата показателей;  
(4) несмещенность результатов;  
(5) использование статистической отчетности; 
(6) возможность сравнительного анализа однородных показателей, по-

строения частных рейтингов;  
(7) возможность исчисления интегрального показателя (рейтинга);  
(8) наглядное отображение полученных результатов;  
(9) возможность группировки территорий по степени их развития;  
(10) отсутствие необходимости дополнительной обработки (трактовки) 

результатов.  

                                                      
1 Мониторинг – специально организованное систематическое наблюдение за процессом 

функционирования организаций и выявление тенденций их экономического поведения, обу-
словленных системными и экономико-социальными изменениями.  
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Основными требованиями к системе регионального мониторинга явля-
ются возможность горизонтального (межтерриториального, межмуниципаль-
ного) сравнения отдельных показателей развития территорий, сравнения дан-
ных показателей со средними (нормативными) параметрами и выявления от-
клонений (диспропорций), что позволяет определить направления проведения 
государственной политики выравнивания данных отклонений.  

На соответствие перечисленным требованиям было исследовано более 20 
методик, позволяющих в той или иной степени осуществлять комплексную 
сравнительную оценку социально-экономического развития регионов, выяв-
лять асимметрию и обеспечивать информационную базу для управления асим-
метрией. Данные методики были разделены на 7 групп, в зависимости от схо-
жести методологического аппарата, близости объектов исследования, род-
ственных специфических черт и особенностей:  

(1) традиционные методики; 
(2) методы стохастической комплексной оценки; 
(3) методики многомерных ранжировок; 
(4) методики комплексной оценки социально-экономического развития и 

инвестиционной привлекательности субъектов Российской Федерации; 
(5) методики выравнивания бюджетной обеспеченности, применяемые в 

межбюджетных отношениях; 
(6) многофакторные методики оценки социально-экономического разви-

тия территорий; 
(7) методики оценки социально-экономического развития территорий с 

малым набором показателей. 

У каждой из рассмотренных методик были выявлены сильные и слабые 
стороны, определены особенности методик, позволяющих выявлять или отоб-
ражать тот или иной аспект асимметрии. Каждая методика была оценена на со-
ответствие 10-ти вышеприведенным требованиям по 4-балльной шкале. 
В  результате было выявлено, что наиболее эффективными для решения задач 
выявления асимметрии и создания информационной базы для проведения гос-
ударственной политики выравнивания являются методика многомерных ран-
жировок (Т.С. Новиковой, С.А. Суспицына), методика комплексной рейтинго-
вой оценки социально-экономического развития муниципальных образований в 
Вологодской области, рейтинговая оценка инвестиционной привлекательности 
российских регионов (методика журнала «Эксперт»). Однако ни одна из иссле-
дованных методик не отвечает в полной мере всем предъявляемым требовани-
ям применительно к решению задач выявления асимметрии социально-
экономического развития, что обуславливает необходимость создания новых 
методик.  

Методика трехмерного ранжирования муниципальных образований  
в зависимости от уровня их социально-экономического развития. На основе 
анализа существующих методик комплексной сравнительной оценки разрабо-
тана методика трехмерных ранжировок. Она включает наиболее эффективные 
решения других методик – многомерность, использование большого набора 
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частных показателей, графическое представление, возможность группировки 
(сегментирования) регионов в зависимости от потребности в применении мер 
государственной политики выравнивания. Процедура трехмерных ранжировок 
состоит из 5 этапов:  

1) конкретизация целей и задач комплексной оценки;  
2) выбор исходной системы показателей и организация сбора исходной 

информации; обеспечение сравнимости оцениваемых показателей;  
3) расчет и оценка значений частных показателей;  
4) разработка алгоритмов и программ расчета комплексных сравнитель-

ных оценок, расчет комплексных оценок;  
5) рекомендации по практическому использованию полученных результа-

тов (проведению государственной политики выравнивания асимметрии регио-
нального развития).  

Целью методики трехмерного ранжирования является построение 
упорядоченных рейтингов регионов и (или) их группировка в зависимости 
от уровня социально-экономического развития для последующего проведе-
ния государственной политики, направленной на сокращение различий в 
социально-экономическом развитии (выравнивание асимметрии региональ-
ного развития).  

Методика трехмерных ранжировок базируется на использовании 
большого массива частных показателей, собираемых, обрабатываемых и 
публикуемых органами государственной статистики. Предполагается, что 
показатели комплексно характеризуют все стороны социально-
экономического и географического положения регионов. Для этого частные 
показатели разбиваются на 6 основных групп: географическое положение, 
демографическая ситуация, финансы бюджета региона, промышленность и 
инвестиции, сельское хозяйство, социальная сфера. К частным показателям 
предъявляются требования широты охвата значимых аспектов социально-
экономического развития регионов (число показателей – более 50), пред-
ставления в относительном виде, несмещенности и разносторонности.  

По каждому из частных показателей Х интервал [Xmin, Xmax] разде-
ляется на 3 зоны (рис. 6.1): «ниже среднего» [Xmin; Xc-dx], «приемлемое, 
среднее» (Xcdx; Xc + dx) и «выше среднего» [Xc + dx; Xmax]. В зависимо-
сти от значения исследуемого показателя Хi исследуемые муниципальные 
образования попадают в одну из указанных зон.  

 
 
 
     Низкое                        Приемлемое, среднее                      Высокое 

 
  Xmin; Xc-dx                         Xcdx;  Xc+dx                               Xc+dx: Xmax 

 

Рис. 6.1. Деление отрезка значений исследуемого показателя на зоны  
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Одним из ключевых аспектов методики трехмерных ранжировок являет-
ся определение границ интервала приемлемых значений показателя. Предлага-
ется исчислять параметр dx по каждому из частных показателей Х таким обра-
зом, чтобы выполнялся внешний критерий, предполагающий, что не менее 50% 
всего населения исследуемых муниципалитетов должно проживать в регионах 
со средними (приемлемыми) значениями показателей (зона 2, отрезок (Xc-dx; 
Xc + dx)). Возможно также существование иных критериев.  

Изучение числа попаданий j-того муниципалитета по каждому из иссле-
дуемых показателей в зоны «ниже среднего», «приемлемое» и «выше средне-
го» позволяет получить его координаты в трехмерном пространстве (Аj, Bj, Cj), 
где по каждой из осей отражается число частных показателей, попавших в ука-
занные зоны (рис. 6.2).  

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

Рис. 6.2. Проекция результатов проведения трехмерных ранжировок  
на плоскость @ с выделением зон в зависимости от уровня социально-экономического  

развития исследуемых регионов  
 
В зависимости от координат j-го региона в трехмерном пространстве (Аj, 

Bj, Cj) возможна группировка (сегментация) муниципальных образований. 
Каждая из зон, выделенных на рис. 6.2, характеризует степень социально-
экономического развития попавших в нее территорий по всей совокупности 
исследуемых показателей Xi, i = 1…, n:  

Зона 1 – благополучные территории;  
Зона 2 – устойчивые территории с достаточно высоким, но не всегда реа-

лизованным потенциалом, «крепкие середнячки»; 
Зона 3 – территории с приемлемым (равномерным) распределением по-

казателей, либо с наличием большого числа как негативных, так и позитивных 
тенденций в развитии – «неоднозначные»; 
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Зона 4 – депрессивные территории с уровнем социально-экономиче- 
ского развития незначительно хуже среднего;  

Зона 5 – неблагополучные территории. 
Приведенная классификация не является единственной или окончатель-

ной. Возможно разделение зон «2» и «4» на несколько подзон, либо иная клас-
сификация в зависимости от фактического расположения территорий на диа-
грамме по результатам проведенного исследования. Вместе с тем указанное на 
рис. 6.2 деление на зоны является базовым и достаточным для проведения ана-
лиза.  

Повышение уровня социально-экономического развития муниципальных 
образований происходит вдоль пунктирной стрелки (см. рис. 6.2). Таким обра-
зом, возможно проведение и динамического анализа путем изучения  
траектории движения муниципалитета (перемещение между группами, сдвиг 
по различным осям и т.д.) за некоторый временной период анализа.  

Для удобства работ с результатами исследования на двумерной плоскости 
рассчитаны формулы пересчета трехмерных координат (А, В, С) в двухмерные 
координаты (х; у). Также рассчитаны и обоснованы формальные критерии от-
несения муниципального образования j в одну из групп (зон), указанных на 
рис. 6.2, использование которых позволяет с 90–95% вероятностью классифи-
цировать регион, отнеся его к одной из рассмотренных групп (зон).  

В качестве коэффициента асимметрии используется расстояние между 
максимальными значениями Aj и Cj (расстояние вдоль оси ОХ для случая дву-
мерных координат), взвешенное относительно количества исследуемых част-
ных показателей:  

%,100*
3

)(*2 maxmax

n
nСАКасс

−+
=

             
(1)

 
где     Касс – коэффициент асимметрии;  

Amax = max (Aj) – наибольшее число попаданий в зону «выше среднего»;  
Cmax = max (Cj) – наибольшее число попаданий в зону «ниже среднего»;  
j – порядковый номер муниципалитета,  j = 1,…, m;  
m – число исследуемых муниципальных образований;  
n – число исследуемых частных показателей.  
Коэффициент асимметрии  Касс  отражает сумму проекций на оси ОА 

и  ОС  расстояний от начала координат до наилучшего и наихудшего муници-
палитета соответственно. Максимального значения Касс = 100% достигает 
в  случае, если лучший муниципалитет имеет координаты (n, 0, 0), а наихудший 
– координаты (0, 0, n). Минимального значения Касс = 0 достигает в случае, ко-
гда все муниципальные образования региона имеют совершенно одинаковый 
уровень социально-экономического развития и единые координаты (n/4, n/2, 
n/4).  

«Нормальный» или «приемлемый» уровень асимметрии Касс = 33,3% су-
ществует тогда, когда ни один из муниципалитетов не относится к зоне 5 (не-
благополучных муниципальных образований) и зоне 1 (благополучных муни-
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ципальных образований). При значении Касс > 33,3% следует сделать вывод о 
существовании значительной асимметрии регионального развития. При этом 
при наличии некоторого числа муниципалитетов в зоне 5 следует немедленно 
приступить к более глубокому изучению асимметрии и выработке мероприятий 
государственной политики выравнивания региональной асимметрии, поддерж-
ке проблемных муниципальных образований.  

Проведенный сравнительный анализ методики трехмерных ранжировок с 
другими методиками комплексной оценки социально-экономического развития 
региона, а также проверка на соответствие предъявляемым требованиям позво-
лили сделать вывод о том, что методика трехмерных ранжировок:  

• более корректно, чем остальные методики, подходит к анализу соци-
ально-экономического развития региона; 

• проста и имеет высокую наглядность; 
• позволяет однозначно классифицировать муниципалитеты по степени 

социально-экономического развития; 
• визуально проводить сравнительный анализ различий в социально-

экономическом развитии между различными муниципальными образованиями 
(группами муниципальных образований). 

Указанные преимущества позволяют эффективно использовать методику 
трехмерных ранжировок при анализе асимметрии регионального развития и 
для выработки рекомендаций по ее сокращению.  

 
 
6.3 Практика управления муниципальным  
      социально-экономическим развитием в городах  
 
Законодательно-правовые условия муниципального социально-

экономического развития городов. Российские города стали активно зани-
маться вопросами собственного социально-экономического развития начиная 
со второй половины 1990-х годов. В соответствии с новой Конституцией РФ 
1993 г.  местное самоуправление было отделено от государственной власти, по-
лучило определенное политическое поле, определенные ресурсы для своего 
развития, прежде всего муниципальные финансы и муниципальное имущество.  

Сформирован пакет законов, который (хотя и не полностью) покрывает 
экономическое поле деятельности местных органов власти. Это, прежде всего, 
Закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Россий-
ской Федерации» 1995 г. и его новая редакция от 6 октября 2003 г., разделив-
шие полномочия между разными уровнями управления и определившие необ-
ходимость обеспечения их ресурсами. Кроме того, это Закон «О финансовых 
основах местного самоуправления» 1997 г., который определил (хотя и не 
вполне четко) «технические» параметры муниципальных финансов. В даль-
нейшем эти вопросы получили определенное развитие в Бюджетном кодексе 
РФ. Принят Земельный кодекс РФ, согласно которому городская земля стано-
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вится объектом рыночных отношений, и город, как владелец, получил землю – 
мощнейший ресурс своего развития.  

Знаковым процессом для развития местного самоуправления в России 
является также формирование институтов гражданского общества. Происходит 
самоорганизация населения, растет уровень его политической культуры. Преж-
де всего это связано с постепенным развитием среднего класса, а также систе-
мы общественных организаций, все активнее принимающих участие в форми-
ровании политики на местном уровне. Начался процесс включения в решение 
вопросов местного развития предпринимательского сообщества.  

Наряду с перечисленными положительными тенденциями, характеризу-
ющими современную ситуацию с местным самоуправлением в России, суще-
ствуют и минусы, мешающие развитию данного института. С точки зрения 
экономического развития один из наиболее существенных минусов — пассив-
ное экономическое поведение муниципальных образований. Эта пассивность 
обусловлена тем, что, к сожалению, любой муниципалитет пока в значительной 
степени является заложником межбюджетных отношений с субъектом Федера-
ции, который, в силу сложившейся практики, фактически определяет тот объем 
ресурсов, который получает муниципальное образование. Встречаются и диа-
метрально противоположные ситуации, когда город формирует бюджет региона 
(например, Череповец Вологодской области) и, естественно, ведет себя актив-
но, по-другому выстраивает отношения с субъектом. Но подавляющее боль-
шинство российских муниципальных образований являются дотационными, и 
в таких условиях строить самостоятельную политику в области экономическо-
го развития им исключительно сложно.  

Опыт планирования муниципального экономического развития в 
городах. Первые примеры разработки долгосрочных плановых документов по 
экономическому развитию, включавших в себя элементы стратегии, показали 
крупные российские города во второй половине 1990-х годов. «Дебютами» в 
этом отношении можно считать Стратегический план Санкт-Петербурга (раз-
работан в 1996–1997 гг.), Концепцию социально-экономического развития 
г. Новосибирска в первые десятилетия XXI века (1999 г.), Концепцию стратеги-
ческого плана развития г. Омска (1999 г.) и ряд других документов. Большин-
ство из них демонстрировали принципиальные отличия от плановых докумен-
тов «советского» образца и отвечали современным социально-экономическим 
реалиям  (табл. 6.3).  

Занимаясь разработкой таких документов, города пытаются мобилизо-
вать свои ресурсы, потенциал, выявить оптимальные механизмы для реализа-
ции своей стратегии. Общепризнанным пионером в деле планирования своего 
экономического развития в России является Санкт-Петербург. В городе была 
проведена огромная работа по созданию Стратегического плана – только его 
разработка заняла 2 года. Наряду со специализированной организацией, взяв-
шей на себя функции координации разработки плана и его текущего  
мониторинга, были созданы примерно 150 комиссий по разным отраслевым 
направлениям.  В итоге  появилось  около 15 отраслевых целевых программ с  
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Таблица 6.3 
Опыт планирования муниципального экономического развития 

в городах  

Традиционный "советский" план соци-
ально-экономического развития города 

Долгосрочный плановый документ  
нового типа 

Статус 
Директивный документ  Общественный договор  

Основа 
Региональный плановый документ  Собственная разработка с учетом регионального 

плана (если есть)  

Срок 
Один год, реже нескольких лет  Среднесрочный или долгосрочный  

Ресурсы 
Бюджетное финансирование  Все ресурсы муниципального образования  

(финансовые, недвижимость, интеллектуальные, 
информационные и т. д.)  

Структура 
Отраслевые подпрограммы с меропри-
ятиями, сроками исполнения, объема-
ми финансирования, исполнителями  

Аналитическая часть, концепция, целевые про-
граммы с указанием экономических механизмов 
(конкретизация – в текущем планировании)  

Разработчик  
Местная администрация Администрация с привлечением представителей 

местного сообщества 
 

конкретными механизмами реализации. План в 1997 г. был принят генераль-
ным советом Стратегического плана и теперь концептуально определяет разви-
тие Санкт-Петербурга на длительный срок.  

Однако данная схема далеко не всегда может быть взята за основу в дру-
гих городах. Большинство городов не располагают потенциалом и ресурсами 
«второй столицы», поэтому ищут альтернативные варианты организации такой 
работы. Чаще всего они идут по пути мобилизации своих внутренних ресурсов, 
прежде всего интеллектуальных. Так, в Новосибирске для  
разработки концепции были объединены силы мэрии, местных академических 
институтов, предпринимательских структур и их ассоциаций, ряда других ор-
ганизаций. Были разработаны многочисленные целевые программы, ориенти-
рованные на развитие науки, технологичных производств, на поддержку мало-
го бизнеса, превращение новосибирского транспортного узла в  транспортное 
ядро Западной Сибири, развитие Новосибирска как центра информационных 
технологий и т.д.  

Среди других городов, работающих в последние годы над долгосрочны-
ми программами и стратегиями развития, можно назвать Омск, Волгоград, Ека-
теринбург, Ижевск, Тольятти, Саратов, Хабаровск, Калининград, Ярославль, 
Череповец и многие другие.  
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Целевые программы социально-экономического развития в городах. 
Для достижения целей развития, заложенных в стратегическую концепцию, 
формируются целевые программы – как отраслевые, ориентированные на пре-
образования в различных секторах муниципальной экономики, так и проект-
ные, носящие «сквозной» характер. Вторые достаточно специфичны и соответ-
ствуют конкретным условиям, которые сложились в том или ином городе. Пер-
вые, наоборот, универсальны и предполагают организационно-
институциональные преобразования, которые ориентированы на внедрение в 
городах наиболее эффективных в существующих условиях экономических ме-
ханизмов.  

Рассмотрим типичные блоки отраслевых программ, которые направлены 
на организационно-институциональные преобразования.  

Первый блок – это программы по привлечению инвестиций и содействие 
развитию местного бизнеса. Данный блок работает на то, чтобы привлечь биз-
нес, создать более развитую, более солидную налоговую базу, новые рабочие 
места. Каждый российский город, большой или малый, располагает опреде-
ленными возможностями по привлечению инвестиций. Проблема чаще всего 
состоит в отсутствии информации о привлекательных сторонах города, в его 
маркетинговой «нераскрученности». Российские города практически не пред-
ставлены на инвестиционных рынках, поэтому почти в каждом городе поддер-
живается идея создания городской маркетинговой программы, т.е.  
программы сбора и распространения информации для потенциальных инве-
сторов.  

Те города, которые предпринимают хотя бы небольшие усилия в данном 
направлении, как правило, резко выделяются среди прочих. Это и Санкт-
Петербург, и Великий Новгород, и ряд небольших городов, например, Бор Ни-
жегородской области, который несколько лет назад вышел в лидеры среди рос-
сийских городов по объему привлеченных иностранных инвестиций на душу 
населения.  

Второй раздел данного блока касается разработки и принятия правил 
землепользования и застройки (правовое зонирование территории города). Но-
вая система предполагает гораздо более гибкие отношения с инвесторами: го-
род делится на зоны, каждая из которых имеет четко сформулированные право-
вые регламенты того, что можно делать на ее территории, но без привязки к 
конкретным объектам. Так, если инвестор собирается строить какое-либо про-
мышленное предприятие, он выкупает или арендует участок в зоне промыш-
ленной застройки и в дальнейшем следует определенному регламенту (напри-
мер, в здании не должно быть больше пяти этажей). Но за пределами этих 
ограничений инвесторы обладают определенной свободой действий. Именно 
такая система для них привычна: она существует во многих городах мира и 
введена уже в целом ряде российских городов (Великий Новгород, Казань, Ир-
кутск, Хабаровск).  

Еще одна «типовая» целевая программа посвящена землепользованию. 
Города должны разрабатывать систему положений о том, каким образом будут 
строиться рыночные отношения в сфере землепользования (цена, порядок про-
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даж, порядок оформления и т.д.). Создание такой системы, притом прозрачной, 
– серьезный стимул для привлечения в город инвестиций. В принципе, то же 
самое касается и муниципальной собственности. Для ее эффективного исполь-
зования, будь то продажа, долгосрочная или краткосрочная аренда, необходимо 
сформировать систему определенных правил. Они могут быть более или менее 
жесткими, но их наличие обязательно. К сожалению, учет массива собственно-
сти, которым располагает муниципалитет, во многих городах не ведется вооб-
ще или ведется очень некачественно.  

О поддержке малого бизнеса написано и сказано очень много, в различ-
ных городах пытались запускать немало таких программ. Существует два ос-
новных направления поддержки малого бизнеса со стороны города – либо фи-
нансовая или другая материальная поддержка (предоставление помещений, 
техники и т.д.), либо организационная поддержка, когда снижаются админи-
стративные барьеры и создаются определенные структуры, например «бизнес-
инкубатор». Такая система очень эффективна, особенно если в городе суще-
ствует правильное понимание того, что инвестор – это не обязательно трансна-
циональная иностранная компания, а, прежде всего, свои собственные предста-
вители малого и среднего бизнеса.  

Второй блок касается целевых программ, ориентированных на эффек-
тивное использование тех ресурсов, которые реально имеются в городе.  
Так, жилищно-коммунальный комплекс в российских городах, как правило, 
«съедает» весомую часть расходов городского бюджета – от 15 до 50%, а то 
и  больше. Естественно, более эффективная система работы данной сферы 
приводит к вполне ощутимой экономии бюджетных средств, которые могут 
быть переориентированы на другие приоритетные сферы городского разви-
тия.  

Существуют несколько направлений оптимизации работы в этой сфере: 
совершенствование договорных отношений в сфере ЖКХ, развитие конкурент-
ных отношений, совершенствование тарифной политики и т.д. То же  
самое касается городского пассажирского транспорта, где также необходимо 
уходить от монополий, в частности, развивать конкурентные формы обслужи-
вания пассажиров.  

Другая большая расходная статья – социальная поддержка населения. 
Здесь тоже имеются большие резервы, связанные с оптимизацией использова-
ния бюджетных средств, идущих на цели социальной поддержки и социальной 
защиты.  

Наконец, важнейшим направлением оптимизации использования  
городских ресурсов является, собственно, совершенствование управления 
бюджетом – внедрение в практику управления передовых финансовых тех-
нологий, основанных на долгосрочном финансовом планировании,  
казначейской системе, предусматривающей более качественный учет расхо-
дования бюджетных средств, разработке качественной долговой политики 
муниципальных образований и т.д.  
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Перспективы и условия эффективности стратегических планов 
развития городов. Расширяется круг российских городов и других муници-
пальных образований, которые переходят к новому типу социально-
экономического развития. Цель его – создание качественной муниципальной 
(городской) среды, понимаемой в широком смысле как совокупность усло-
вий жизни населения и функционирования хозяйствующих субъектов на 
территории данного муниципального образования. Для решения этой задачи 
требуется осуществить комплекс мер по созданию правовой, организацион-
ной, налоговой и других составляющих среды функционирования предпри-
нимательского сектора, по обеспечению эффективного расходования обще-
ственных ресурсов в городском хозяйстве и средств, направляемых на соци-
альные цели.  

Такой подход, нацеленный на создание качественной городской среды 
для жителей и предпринимательского сообщества, рассматривается как опти-
мальный для решения задач экономического развития муниципальных образо-
ваний. Его можно рассматривать как переходный этап на пути к формированию 
наиболее эффективной модели городского управления.  

Местные власти заинтересованы в постепенном развитии города как ме-
ста разнообразного спектра возможностей самореализации, максимального 
расширения сферы услуг.  

В образе жизни горожан за последние 10–15 лет происходят заметные 
изменения. Постепенно происходят два взаимосвязанных процесса – измене-
ния городской среды и изменения отношения жителей к ней. Меняется сама 
городская среда – она становится более комфортной для жизни, дает больше 
возможностей для самореализации, среда раскрывается за пределы входной 
двери частной квартиры. Соответственно, растет ценность городской среды 
в  глазах жителей, повышается заинтересованность горожан в ее сохранении и 
улучшении. Происходит эволюция в развитии гражданского общества – 
от  простой кооперации в решении элементарных бытовых вопросов к ста-
бильным долгосрочным формам, основанным на прозрачности городского 
управления.  

Достаточно долгое отсутствие любого общественного опыта решения го-
родских проблем – чрезвычайно сильный тормоз на пути развития элементов 
гражданского общества в городе. Тем не менее в практику муниципального 
управления городов данного типа входят такие проявления «публичного» 
управления, как, например, общественный контроль городского бюджета или 
общественные слушания по крупным городским проектам.  

Социально-территориальная дифференциация имеет место, отражая 
неизбежную разницу в благосостоянии жителей. Сохраняется и определенная 
инерция прошлых лет. Одна из серьезных задач – постепенное «срезание» ам-
плитуды имущественного неравенства и рост среднего класса, повышение 
внутригородской мобильности населения, – к сожалению, решается достаточно 
медленно.  

Эффективное управление в городе должно быть основано на полноцен-
ном местном самоуправлении, подразумевающем наличие четких полномочий 
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и соответствующих им стабильных источников доходов. Деятельность местной 
бюрократии должна быть прозрачна и подотчетна местному сообществу. В го-
родах развивается система общественных слушаний, общественных советов и 
других консультативных органов. В этих условиях достигается возможность 
сочетания долгосрочного и оперативного планирования, обеспечивающего вы-
сокую эффективность расходования общественных ресурсов. Публичное при-
нятие решений обеспечивает гарантию стабильности и преемственности соци-
ально-экономического развития независимо от приоритетов меняющейся мест-
ной власти.  

В свою очередь, город должен всячески стимулировать инвестиционные 
проекты в сфере инфраструктуры, обеспечивая, с одной стороны, стабильность 
и повышение качества услуг населению, с другой стороны, создавая мощный 
мультипликатор для экономического роста, занятости, расширения налоговой 
базы.  

Между городом и бизнесом должно существовать конструктивное взаи-
модействие, основанное на взаимной заинтересованности и обеспечивающее 
формирование отношений партнерства общественного и частного секторов. 
Бизнес заинтересован в сотрудничестве с городом в силу объективных причин 
– размещение городских заказов, инвестиции в городские бумаги, инвестиции в 
городскую инфраструктуру. В интересах бизнеса также участвовать в управле-
нии развитием города, в котором он функционирует.  

Город заинтересован в согласовании с бизнесом перспектив развития, 
поскольку бизнес является одним из важнейших субъектов городского сообще-
ства, к тому же располагающим финансовыми ресурсами, которые могут зна-
чительно изменить ситуацию в городе в случае их использования. Кроме того, 
город заинтересован в инвестициях в общественный сектор, в получении про-
фессиональных услуг и других отношениях с бизнесом, конечная цель которых 
– снижение издержек, повышение эффективности использования обществен-
ных средств.  

Как правило, города стремятся привлечь инвестиции, увеличивая заня-
тость и расширяя налоговую базу. Но в каждом конкретном случае инвестици-
онная политика города определяется долгосрочными целями, сформированны-
ми в программных документах, разработанных при участии городского сооб-
щества и принятых им в качестве долгосрочной городской стратегии. Политика 
города определяется сложившимися социально-экономическими условиями и 
потребностями (например, необходимость повышения занятости населения бу-
дет стимулировать размещение трудоемких производств). Могут быть рассмот-
рены варианты роста или стабилизации размеров города, сохранения или изме-
нения отраслевой структуры экономики.  

В городах происходят процессы общего «облагораживания» территории, 
повышения ее ценности (за счет выноса предприятий). Архитектурно-
планировочная среда становится динамичной, но порядок внутригородского 
распределения земель по видам и формам использования прошел формализо-
ванную процедуру правового зонирования, обеспечивающую разнообразие и 
доступность. Сочетание свободы выбора стиля застройки и общественного ре-
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гулирования через механизмы правового зонирования обеспечивает активное 
развитие городского пространства. 

Нередко многие из разработанных долгосрочных плановых городских 
документов оказываются малоэффективными. Это происходит в силу разных 
причин. Иногда они носят чисто субъективный характер и связаны, например, с 
перевыборами мэра и сменой приоритетов новой управленческой команды. 
Нередко стратегические идеи затушевываются конкретными текущими про-
блемами, особенно в период тех или иных кризисных явлений в экономике или 
социальной сфере города. Поэтому для сохранения значимости долгосрочного 
плана, для того чтобы он был по-настоящему рабочим документом, необходимо 
соблюдение нескольких условий.  

1. План должен пройти общественное обсуждение, которое может иметь 
различные формы: слушания на предварительных этапах, проведение кампа-
нии в СМИ, обсуждение финального варианта перед принятием.  

2. План должен получить статус городского нормативного акта, к которо-
му можно будет обращаться даже в случае смены исполнительной власти или 
каких-то изменений в текущей политике.  

3. В плане должна быть предусмотрена система мониторинга с регуляр-
ным появлением в прессе соответствующей информации. Необходимо обеспе-
чить его прозрачность, общественный контроль за его реализацией. Монито-
ринг предполагает наличие системы показателей, по которым отслеживается 
ситуация. Примером может служить система индикаторов городского социаль-
но-экономического развития, разработанная в Институте экономики города и 
содержащая более 100 показателей, позволяющих и отслеживать ситуацию в 
городе, и сравнивать города друг с другом.  

 
 
6.4. Реализация реформы и финансовое обеспечение  
      местного самоуправления: проблемы и достижения  
 
Практика реализации реформы местного самоуправления в Сибир-

ском федеральном округе. Реформа местного самоуправления набирает ход. 
Практически завершен ее первый этап – реформа территориального  
устройства. На территории Сибирского федерального округа функционирует 
почти 4200 муниципальных образований, в Дальневосточном федеральном 
округе – более 1400. Количество муниципальных образований на территории 
Сибири и Дальнего Востока более чем удвоится – в основном за счет сельских 
поселений. Вместе с тем муниципальный статус получат многие малые города 
и поселки, которые сегодня входят в состав районных муниципальных образо-
ваний.  

Существенные сдвиги произошли в 2004–2005 гг. в законодательной  
базе местного самоуправления. И хотя изменения и дополнения в базовый Фе-
деральный закон № 131-ФЗ вносились многократно, в Государственную Думу 
продолжают поступать предложения о корректировке закона (поступило более 
6000 поправок).  
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Срок введения закона в действие в полном объеме был перенесен на 
1 января 2009 г. Уточнены сроки выборов в органы местного самоуправления, в 
целях их совмещения допускается сокращение или продление на срок до одно-
го года полномочий действующих органов и должностных лиц местного само-
управления.  

Уточнены вопросы территориальной организации местного самоуправ-
ления. В частности, размеры территорий городских округов и городских  
поселений ограничены территориями, необходимыми для их перспективной 
застройки в соответствии с генеральными планами. Расширены и конкретизи-
рованы полномочия органов местного самоуправления в сфере градострои-
тельства и землеустройства. Расширены полномочия органов местного само-
управления в сфере безопасности, а также в области развития лечебно-
оздоровительных местностей и курортов местного значения.  

Изменено или признано утратившими силу значительное количество фе-
деральных законов, не соответствующих закону «Об общих принципах органи-
зации местного самоуправления в РФ». Приняты важнейшие для судеб местно-
го самоуправления новая редакция Бюджетного кодекса РФ, новая редакция 
Градостроительного кодекса РФ. Вступил в силу новый Жилищный кодекс РФ. 
Принят также пакет федеральных законов, способствующих формированию 
рынка доступного жилья.  

Существенно усилилась организационная поддержка местного само-
управления на федеральном уровне. В рамках административной реформы 
образовано (вернее – воссоздано) Министерство регионального развития 
РФ, на которое, в частности, возложены функции по выработке и реализа-
ции государственной политики в области местного самоуправления, соци-
ально-экономического развития муниципальных образований, а также мо-
ниторинг социально-экономических процессов в муниципальных образова-
ниях. В ведение данного министерства передано Федеральное агентство по 
жилищно-коммунальному хозяйству и строительству. Однако вопросы му-
ниципального сектора экономики остались за Минэкономразвития. Образо-
вана Комиссия при Президенте РФ по вопросам совершенствования госу-
дарственного управления, в составе которой создана межведомственная ра-
бочая группа по вопросам федеративных отношений и местного 
самоуправления.  

Активизировалась работа в федеральных округах и субъектах РФ. На 
Полномочных представителей Президента Российской Федерации в федераль-
ных округах возложены обязанности по контролю за исполнением Федерально-
го закона № 131-ФЗ.  В  2004 г.  в Томске состоялось совместное заседание Со-
вета Сибирского федерального округа и Совета Межрегиональной ассоциации 
«Сибирское соглашение», на котором был рассмотрен ход реформы местного 
самоуправления. В принятых решениях особое внимание было уделено вопро-
сам разграничения полномочий и подготовки муниципальных кадров. В «Си-
бирском соглашении» создан и активно работает координационный совет по 
вопросам реформы местного самоуправления. В Дальневосточном федераль-
ном округе работает комиссия при Полномочном представителе Президента 
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Российской Федерации по вопросам федеративных отношений и местного са-
моуправления. Комиссия провела серию выездных заседаний в субъектах РФ, 
на которых рассматривался ход реформы местного самоуправления. Предста-
вители различных муниципальных образований СФО входят в состав этих ор-
ганов.  

Развернута работа по подготовке и повышению квалификации муници-
пальных кадров, особенно для сельских поселений. Ее финансирование осу-
ществляется в основном за счет средств субъектов РФ и частично из федераль-
ного бюджета через госзаказ. Отрабатываются типовые программы (в основ-
ном двухнедельные) краткосрочного повышения квалификации различных 
категорий муниципальных служащих. В Сибирской академии государственной 
службы проведена практическая апробация обучающих программ для глав 
сельских поселений и для глав муниципальных районов. В большинстве субъ-
ектов РФ Сибири и Дальнего Востока определены головные вузы, на базе кото-
рых будет производиться обучение. По итогам обучения должны выдаваться 
документы государственного образца о повышении квалификации.  

Таким образом, определенные позитивные моменты в проведении ре-
формы местного самоуправления имеются. В то же время остается нерешен-
ным главный вопрос обеспечения деятельности местного самоуправления – его 
финансовая база. Не до конца решены также вопросы разграничения полномо-
чий, состава муниципального имущества и целый ряд других важных вопро-
сов. На основных из них необходимо остановиться подробнее.  

Реформирование территориальной организации местного само-
управления. В ходе реализации реформы прослеживается желание осуще-
ствить ее с минимальным изменением границ, сложившихся административ-
ных и хозяйственных связей. Однако, с одной стороны, всякий переход насе-
ленного пункта из одной муниципальной территории в другую вызывает массу 
житейских проблем (изменение адреса, переоформление прав собственности 
на недвижимость, прикрепление к территориальному органу пенсионного фон-
да и т.д.) и неизбежно влечет за собой неприятие части населения. С другой 
стороны, сложившееся в советский период административно-территориальное 
устройство субъектов РФ во многих случаях является экономически нецелесо-
образным, неудобным для населения и препятствующим осуществлению его 
права на местное самоуправление, а трудности перехода являются все же сугу-
бо временными и преходящими.  

В ходе территориальной реформы местного самоуправления возникли 
проблемы. В частности, выбор альтернативы для города (кроме крупных горо-
дов), являющегося на сегодня муниципальным образованием: городской округ 
или городское поселение. Закон исключает возможность существования муни-
ципальных образований типа «крупный город-район».  

Наделение города, являющегося центром окружающей территории, ста-
тусом городского округа создает эффект «тора», когда окружающая территория 
остается без малой столицы, а экономические и другие связи города 
и  пригородной зоны существенно осложняются. Эти вопросы могут быть ре-
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шены с помощью межмуниципальной кооперации, создания межмуниципаль-
ных хозяйственных обществ и некоммерческих организаций, однако экономи-
ческие механизмы такой кооперации пока не отработаны и реальный опыт от-
сутствует. Поэтому следовало бы разрешить (хотя бы в порядке эксперимента) 
сохранение в некоторых случаях объединенного муниципального образования 
«город-район», органы местного самоуправления которого будут наделены 
компетенцией городского округа для собственно городской территории и ком-
петенцией муниципального района для остальных городских и сельских посе-
лений района.  

Одной из самых сложных проблем территориальной реформы является 
проблема статуса поселков городского типа (рабочих поселков), находящихся в 
настоящее время в административном подчинении городских муниципальных 
образований. Чаще всего они возникли как спутники крупных городов при 
строительстве промышленных предприятий. Многие поселки отделены от ба-
зовых городов сельской территорией и удалены от них на расстояние от 5 до 40 
км, имеют автономную инженерную и социальную инфраструктуру, обеспечи-
вающую оказание услуг населению, необходимый налоговый потенциал, т.е. 
все условия, необходимые для осуществления местного самоуправления в ста-
тусе городских поселений. Однако если базовый город получает статус город-
ского округа, то данные поселки должны будут перейти в какой-то муници-
пальный район, скорее всего в тот, административным центром которого яв-
ляется базовый город.  

В ряде субъектов РФ при установлении границ городских округов им 
не  оставляют территорий для развития. Конфликтные ситуации по границам 
между городом и прилегающим районом решаются, как правило, в пользу рай-
она. Это прямо противоречит положениям п. 3, ч. 1, ст. 11 Федерального закона 
№ 131-ФЗ, согласно которому в состав территории поселения должны входить 
территории традиционного природопользования населения соответствующего 
поселения, рекреационные земли, земли для развития поселения. В связи с 
этим требуется большая и срочная работа по установлению или корректировке 
городской черты городов.  

Серьезной проблемой при установлении границ городских округов явля-
ются пригородные территории, на которых расположены дачные участки и зо-
ны отдыха горожан. По логике вещей, они должны быть отнесены к рекреаци-
онным территориям и территориям традиционного природопользования жите-
лей городских округов и включаться в их состав. Действительно, если там 
пребывает не сельское, а городское население, то город и должен заботиться об 
охране правопорядка на этих территориях, оказании скорой медицинской по-
мощи, вывозе бытовых отходов и т.д. У муниципального района такого интере-
са нет. С другой стороны, на муниципальный район ложится финансовая 
нагрузка по обеспечению дорожного ремонта в местах отдыха горожан, что по-
рождает претензии с его стороны к городу. По данному вопросу необходимо 
соответствующее толкование норм п. 3, ч. 1, ст. 11.  

Чрезмерно усложнен в Федеральном законе № 131-ФЗ  порядок  форми-
рования межселенных территорий в субъектах РФ с низкой плотностью насе-
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ления, хотя эта проблема актуальна для многих регионов Сибири, в том числе и 
Новосибирской области.  

Скорейшее решение перечисленных проблем территориальной организа-
ции местного самоуправления является неотложной задачей. Степень свободы 
органов местного самоуправления в выборе наиболее эффективных и прием-
лемых для населения решений должна быть значительно больше, чем это пред-
лагается существующими нормами.  

Проблемы и пути их решения в сфере разграничения полномочий 
и  имущественных отношений.  

Вопросы разграничения полномочий. Законом № 131-ФЗ установлен ис-
черпывающий (закрытый) перечень вопросов местного значения для каждого 
типа муниципальных образований (ст. 14–16).  В ч. 1 ст. 19 закона имеется чет-
кая запись о том, что все полномочия по вопросам местного значения, 
не  отнесенные к вопросам местного значения указанными перечнями, являют-
ся отдельными государственными полномочиями, передаваемыми для осу-
ществления органам местного самоуправления.  

Наибольшие сложности при практическом разграничении полномочий, 
согласно требованиям закона, будут вызывать вопросы социальной поддержки 
и социального обслуживания отдельных категорий населения.  

Исторически помощь социально незащищенным слоям населения всегда 
была заботой местной общины, местной власти. Иначе и быть не может, по-
скольку только власть, близкая к населению и непосредственно работающая с 
ним, может дойти до конкретных проблем конкретного человека. Только местная 
власть может выполнить эту работу наиболее экономно и эффективно, используя 
потенциал общественности, структур гражданского общества. Поэтому во всем 
мире социальная поддержка, социальное обслуживание пожилых, инвалидов, 
сирот, погорельцев и т.д. находится в компетенции местной власти. Никакой дру-
гой уровень власти справиться с этой задачей не в силах.  

Федеральным законом 1995 г. обеспечение социальной поддержки насе-
ления было отнесено к предметам ведения местного самоуправления. В Феде-
ральном законе № 131-ФЗ к числу вопросов местного значения муниципаль-
ных районов и городских округов в этой сфере отнесены только опека и попе-
чительство, а к вопросам местного значения поселений – оказание содействия 
в установлении в соответствии с федеральным законом опеки и попечительства 
над нуждающимися в этом жителями поселения.  

Федеральным законом «Об общих принципах организации законодатель-
ных (представительных) и исполнительных органов государственной власти 
субъектов РФ» № 95-ФЗ от 04.07.2003 г. (пп. 24 ч. 2 ст. 26.3) решение вопросов 
социальной поддержки и социального обслуживания граждан пожилого воз-
раста, инвалидов, граждан, находящихся в трудной жизненной ситуации, детей, 
оставшихся без попечения родителей (за исключением детей, обучающихся в 
федеральных образовательных учреждениях), многодетных семей, одиноких 
родителей и ряда других категорий отнесено к полномочиям органов государ-
ственной власти субъекта РФ.  
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Логика законодателя вполне понятна: государство не может устраниться 
от решения этих вопросов, а у муниципалитетов нет средств для содержания 
учреждений социального обслуживания. Тем не менее данное решение являет-
ся (по изложенным выше соображениям) концептуально ошибочным. Его прак-
тическая реализация приведет к передаче соответствующих муниципальных 
учреждений субъектам РФ, фактическому вытеснению органов МСУ и обще-
ственности из этой сферы и не принесет ничего, кроме вреда.  

Наиболее правильным было бы поступить в данной сфере так, как это 
сделано в сфере образования, т.е. само предоставление услуг по социальной 
поддержке и социальному обслуживанию должно быть отнесено к вопросам 
местного значения, учреждения социального обслуживания должны остаться в 
статусе муниципальных, а органы государственной власти субъектов РФ долж-
ны предоставлять местным бюджетам субвенции на эти цели в соответствии с 
нормативами, установленными законами субъекта РФ.  

Столь же ошибочным представляется исключение из перечня вопро-
сов местного значения вопросов содействия занятости населения, как это 
было в Федеральном законе 1995 г.  В настоящее время органы МСУ сов-
местно с территориальными органами Федеральной службы по труду и за-
нятости проводят большую работу по обеспечению занятости населения, 
квотируют на предприятиях рабочие места для подростков и инвалидов, 
осуществляют регистрацию коллективных договоров на предприятиях, рас-
положенных на территории муниципального образования, участвуют в ко-
миссиях по разрешению коллективных трудовых споров. Эта деятельность 
весьма полезна и эффективна, и исключение из нее органов МСУ представ-
ляется неправильным. 

Значительные сложности вызывает разграничение полномочий между 
субъектами РФ и органами местного самоуправления в сфере здравоохранения. 
Разделение понятий общей и специализированной медицинской помощи за-
труднено. Многие городские и районные больницы имеют в своем составе как 
отделения общей медицинской помощи, так и специализированные отделения. 
Потребуется вычленение доли имущества и текущих расходов, которые отно-
сятся к специализированной медицинской помощи, и их финансирование субъ-
ектами РФ путем выделения субвенций местным бюджетам.  

Согласно ч. 3 ст. 18 Закона № 131-ФЗ, федеральные законы, законы субъ-
ектов РФ не могут содержать положений, определяющих объем расходов за 
счет средств местных бюджетов. Тем более эти расходы не могут определяться 
иными правовыми актами федеральных органов. Однако практика возложения 
на органы МСУ дополнительных вопросов местного значения и полномочий, 
не обеспеченных финансированием, продолжается. Выше уже упоминалось 
возложение на органы МСУ дополнительных полномочий по вопросам без-
опасности и содержания лечебно-курортных местностей без указания на ис-
точник финансирования. Еще одна важная сфера, исключенная из компетенции 
МСУ – социально-трудовые отношения. В то же время эти полномочия (без 
указания источников финансирования) возложены на органы местного само-
управления «Едиными рекомендациями по системам оплаты труда работников 
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организаций, финансируемых из бюджетов на федеральном, региональном и 
местном уровнях, на 2005 год», утвержденными решением Российской трех-
сторонней комиссии по регулированию социально-трудовых отношений от 
29.12.2004 г., протокол № 4.  

Необходимо сохранить эти функции за органами МСУ в качестве госу-
дарственных полномочий, ибо только муниципальная власть может учесть всё 
многообразие местных условий, дойти до интересов каждого конкретного жи-
теля, эффективно использовать ресурсы гражданского общества.  

Вопросы муниципальной собственности. Как известно, экономическую 
основу местного самоуправления составляют находящиеся в муниципальной 
собственности имущество, средства местных бюджетов, а также имуществен-
ные права муниципальных образований. При этом муниципальная собствен-
ность признается и защищается государством наравне с иными формами соб-
ственности. В то же время предлагается новая модель местного хозяйства, ло-
зунгом которой является уход всех уровней публичной власти из хозяйственной 
деятельности. Ее основные компоненты: ликвидация муниципальных унитар-
ных предприятий, использующих муниципальное имущество на праве хозяй-
ственного ведения; приватизация значительной доли этого имущества и пере-
дача сохраняемого в муниципальной собственности имущества в различные 
формы управления частным компаниям, в том числе в монопольных сферах;  
приватизация муниципальных нежилых помещений, сдаваемых в аренду хо-
зяйственным обществам.  

На базе этой концепции ст. 50 Закона № 131-ФЗ вводит чрезмерно жест-
кие и непродуманные ограничения на состав муниципального имущества, ко-
торые не учитывают все многообразие местных условий. Из того, что главным 
предназначением муниципального имущества является обеспечение решения 
вопросов местного значения и что извлечение доходов от его использования не 
является определяющим, вовсе не вытекает категорический запрет на наличие 
такого имущества в муниципальной собственности. Ст. 14–16 Закона № 131-ФЗ 
наделяют органы МСУ правом решать (кроме закрепленных за ними) иные во-
просы местного значения при наличии собственных материальных и финансо-
вых средств, а ст. 50 запрещает иметь соответствующее имущество. Ст. 15 п. 4 
вводит гибкую и разумную схему соглашений между органами МСУ поселе-
ний и муниципальных районов о взаимной передаче отдельных полномочий, а 
ст. 50 не предусматривает передачу соответствующего имущества.  

Ст. 14 и 16 относят к вопросам местного значения поселений и городских 
округов создание условий для обеспечения жителей услугами связи, обще-
ственного питания, торговли и бытового обслуживания, а ст. 50 запрещает 
иметь необходимое для этого имущество. Если жители окраинного района го-
рода просят открыть в этом районе магазин, парикмахерскую или отделение 
связи, а хозяйствующие субъекты не идут туда из-за низкой рентабельности, то 
естественной реакцией со стороны муниципалитета может быть создание 
условий для этого путем сдачи в аренду такому хозяйствующему субъекту му-
ниципального нежилого помещения на льготных условиях. Однако по требова-
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ниям ст. 50 таких помещений муниципалитет иметь не вправе. Данная статья 
требует концептуального пересмотра. 

Положительным моментом в сфере имущественных отношений является 
предусмотренное ч. 4 ст. 51 Закона № 131-ФЗ право органов МСУ на участие в 
создании хозяйственных обществ, в том числе межмуниципальных, необходи-
мых для осуществления полномочий по решению вопросов местного значения. 
Опираясь на данный пункт, органы МСУ могут выступать в роли соучредите-
лей различных ЗАО, ООО и других хозяйственных обществ, занятых оказани-
ем муниципальных услуг. Вкладом муниципалитета в уставной капитал таких 
хозяйственных обществ могут быть земельные участки и муниципальное иму-
щество. Таким способом органы МСУ могут сохранять контроль за оказанием 
населению жизненно важных, особенно монопольных  
муниципальных услуг.  

 
Нормативное регулирование местного самоуправления на регио-

нальном и местном уровне. Закон № 131-ФЗ «Об общих принципах организа-
ции местного самоуправления в Российской Федерации» предусматривает до-
статочно подробное правовое регулирование организации местного самоуправ-
ления. Тем не менее необходимо дополнительное регулирование по вопросам 
МСУ как на федеральном уровне, так и на уровне субъектов Российской Феде-
рации, а также на муниципальном уровне.  

Ряд проблем возникает с принятием и содержанием правовых актов субъ-
екта Федерации, в частности, муниципальных правовых актов.  

Возникает вопрос: как регистрировать изменения и дополнения в уставы 
муниципальных образований или новые редакции уставов муниципальных об-
разований, уставы новых муниципальных образований на сегодняшний день. В 
Федеральном законе установлен единообразный порядок регистрации уставов 
муниципальных образований. Они должны регистрироваться обязательно в ор-
ганах юстиции (по смыслу Федерального закона – в федеральных органах юс-
тиции). Соответствующее положение вступило в силу  
с 1 января 2006 г. 

Регистрация уставов муниципальных образований, изменений и допол-
нений к ним остается сферой ответственности субъектов Федерации. Необхо-
димо регистрировать изменения и дополнения или новые редакции уставов 
муниципальных образований, а для вновь созданных муниципальных образо-
ваний – в целом новые уставы муниципальных образований в порядке, уста-
новленном законами субъектов Федерации, а потом, с принятием федерального 
закона о порядке регистрации уставов муниципальных образований, который 
возложит эту обязанность на органы юстиции, перерегистрировать эти доку-
менты в органе юстиции. При этом, как показала практика, когда в некоторых 
регионах эту функцию попробовали уже сейчас переложить на органы юсти-
ции, федеральные органы юстиции стали отказываться от этого с оправданной 
ссылкой на то, что законы субъектов Российской Федерации не могут к чему-
либо обязывать федеральные органы государственной власти.  
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Возникает вопрос – можно ли ещё до комплексного приведения уставов в 
соответствие с новым федеральным законом вносить текущие изменения в 
уставы муниципальных образований в соответствие с теми потребностями, ко-
торые возникают. В принципе, нет такого запрета – вносить текущие изменения 
в уставы. Срок приведения уставов в соответствие с новым федеральным зако-
ном – 1 июля 2005 г. До этого момента их можно было менять. Отказ в реги-
страции текущих изменений устава со ссылкой на то, что надо все привести в 
соответствие с новым Законом, можно обжаловать в судебном порядке как без-
действие органов государственной власти, обязанных регистрировать соответ-
ствующие изменения.  

Что касается системы муниципальных правовых актов, которые должны 
приниматься в каждом муниципальном образовании, она определяется самими 
муниципальными образованиями. Есть только общие требования: в  одних слу-
чаях говорится, что вопрос регулируется уставом, в других случаях – уставом 
и/или нормативным правовым актом муниципального образования, а в третьих 
случаях – просто нормативным правовым актом без указания на то, что этот 
вопрос может регулироваться уставом.  

 
Финансово-экономические проблемы органов местного самоуправ-

ления.  
Муниципальные финансы. 2004 г. – фактически последний год, когда 

функционирование местного самоуправления в Российской Федерации осу-
ществлялось в соответствии с законодательством, которое на протяжении 
всех последних лет определяло условия деятельности муниципальных обра-
зований и органов МСУ. Действующим законодательством на органы МСУ 
был возложен чрезвычайно большой объем социальных обязательств. Мест-
ные органы власти продолжали полностью финансировать образование, здра-
воохранение, ЖКХ. Государственные полномочия в целом ряде случаев также 
финансировались из местных бюджетов, ибо необходимые средства на их ре-
ализацию из федерального бюджета и бюджетов субъектов Федерации не по-
ступали. Фактически объем доходов местных бюджетов был существенно 
ниже объема расходных обязательств, возложенных на местное самоуправле-
ние.  

Анализ динамики показал, что доля доходов местных бюджетов в консо-
лидированном бюджете Российской Федерации продолжала сокращаться, шла 
концентрация финансовых ресурсов на уровне Федерации и субъектов Федера-
ции, которые уже затем перераспределяли их между муниципальными образо-
ваниями. Поскольку доходная часть местных бюджетов устанавливалась в ос-
новном за счет ежегодно меняющихся нормативов по регулируемым доходам и 
безвозмездных перечислений (дотаций, субсидий, субвенций), то такой подход 
вел к нестабильности местных бюджетов и не способствовал заинтересованно-
сти местных органов власти в наращивании налогового потенциала муници-
пальных образований. Так, в 2004 г.  в среднем по местным бюджетам посту-
пило 40% подоходного налога, 25,5% – налога на прибыль, 4,3% – акцизов, 
37% – налога на имущество организаций, 60% – налога на землю, 55% – дру-
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гих местных налогов и сборов. В то же время доля межбюджетных трансфер-
тов в местных бюджетах по сравнению с предыдущим годом возросла с 41 до 
44%, а доля налоговых доходов сократилась – с 52 до  48%.  

По данным консолидированного бюджета России на 2004 г. доля налого-
вых доходов местных бюджетов составила 11,3%. По регионам эта цифра от-
личается незначительно. Возможности формирования налоговых доходов 
находятся в зависимости от налогового потенциала территории и тех налого-
вых отчислений, которые устанавливаются в соответствии с федеральным, ре-
гиональным законодательством и решениями представительных органов МСУ.  

Основная часть налоговых доходов муниципальных бюджетов формиру-
ется в настоящее время за счет отчислений от федеральных налогов – налога на 
прибыль и подоходного налога. В качестве региональных налогов наибольшее 
значение имеет налог на имущество.  

Местные налоги и сборы (кроме налога на землю) не превышают по му-
ниципальным образованиям 1,5–2%. Неналоговые доходы местных бюджетов 
формируются в основном за счет арендных платежей и продажи муниципаль-
ного имущества, но муниципалитеты уже практически не имеют ликвидного 
муниципального имущества, поэтому неналоговые доходы также невелики.  

В 2004 г.  еще не была решена проблема определения состава государ-
ственных полномочий, передаваемых на местный уровень, и их стоимости. 
В  соответствии с Бюджетным Кодексом РФ государственные полномочия 
должны передаваться исключительно законом и выделяться в составе бюдже-
тов отдельной строкой. Практика же показывает, что, как правило, законы о пе-
редаче государственных полномочий в субъектах Федерации отсутствуют. 
Например, в одних субъектах РФ в качестве государственных полномочий при-
знаются затраты на содержание отделов ЗАГСов и военкоматов, закон 
«О ветеранах», в других – нет. Соответственно, субъект Федерации решает во-
прос:  выделить средства на реализацию государственных полномочий либо 
рекомендовать местным органам власти использовать для этого средства мест-
ных бюджетов, выделить их в составе отчислений от нормативов по регулиру-
емым налогам, либо финансировать отдельные государственные полномочия 
исключительно на основании договоров о передаче их исполнения с обслужи-
вающими организациями и т.д. Естественно, что местные бюджеты, обеспечи-
вая реализацию государственных полномочий, не подкрепленных финансовы-
ми средствами, испытывают хроническую нехватку средств. Отказ же местных 
властей от предоставления гарантированных государством льгот населению 
приводит к судебным тяжбам, в которых, как правило, местные власти проиг-
рывают.  

Межбюджетные отношения всегда оставались наиболее проблемной ча-
стью взаимоотношений местных и региональных органов власти. Слабая про-
зрачность, отсутствие надежных методик, позволяющих на основе учета всех 
факторов  объективно  подойти   к   оценке   потребности   в   доходах,  оценить  
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расходные обязательства муниципальных образований и субъектов Федерации, 
отсутствие четких законодательных процедур при финансировании на муници-
пальном уровне расходов, решения о которых были приняты на более высоком 
уровне, – все это создает напряженную ситуацию.  

Весьма симптоматичным является вопрос о пропорциях распределения 
налоговых доходов, собираемых на территории муниципальных образований, 
между федеральным, региональным и местным уровнями.  

В среднем по муниципальным образованиям доля зачисления собирае-
мых налоговых доходов в региональный бюджет составила 34,7%, в федераль-
ный – 38,9%.  Однако в 2004 г. в региональные бюджеты уже аккумулировалось 
40,7% налоговых доходов, в федеральный – около 33%. Подобное перераспре-
деление явилось следствием проводимой федеральным центром бюджетной и 
налоговой реформы, что должно создать субъектам Федерации финансовые 
условия для реализации собственных полномочий и оказания  
необходимой финансовой помощи муниципальным образованиям. То, что этот 
процесс идет активно, подтверждается и официальными данными Минфина 
РФ:  бюджетная обеспеченность по консолидированным местным бюджетам за 
1-е полугодие 2004 г.  до получения муниципалами финансовой помощи соста-
вила по стране всего 1803 руб., зато после получения всех трансфертов она 
возросла почти в 2 раза.  

Финансовая помощь, направляемая в муниципальные бюджеты с выше-
стоящего уровня, по итогам опроса в доходах местных бюджетов составляет 
около 26%. В ее структуре 36% – дотации, 32 – субсидии и субвенции на вы-
полнение федеральных мандатов, 29% – так называемые прочие дотации, суб-
сидии и субвенции, целевое назначение которых в бюджетах не определено, и 
2,4% – средства по взаимным расчетам.  

Почти три четверти средств, поступающих в муниципальные образова-
ния в виде дотаций, направляются на цели выравнивания, 24% – на возмеще-
ние убытков от содержания объектов ЖКХ и объектов социально-культурной 
сферы, переданных в ведение органов местного самоуправления, и чуть более 
1% – на частичное возмещение расходов по предоставлению населению субси-
дий по оплате жилья и коммунальных услуг.  

Все эти средства распределяются по муниципальным образованиям 
крайне неравномерно. Почти половина муниципальных образований, преиму-
щественно крупные города Европейской части России, вообще не получают 
дотаций на выравнивание. Большинство муниципальных образований в своих 
анкетах указали, что они не получают средства из регионального бюджета по 
статье «дотации на возмещение убытков от содержания объектов жилищно-
коммунального хозяйства и социально-культурной сферы, переданных в веде-
ние органов местного самоуправления». Между тем по Закону «О Федеральном 
бюджете на 2004 год» средства на возмещение убытков, связанных с содержа-
нием объектов ЖКХ и социально-культурной сферы, переданных в муници-
пальную собственность, предусматривались в объеме 5 млрд руб.; за 1-е полу-
годие 2004 г. из федерального бюджета в бюджеты субъектов Федерации по-
ступило   65%   запланированных     средств   (3,25   млрд   руб.),   но    только  
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1,76 млрд руб. были перечислены по данному виду дотаций в муниципаль-
ные бюджеты. В соответствии с проектом ФЗ «О федеральном бюджете на 
2005 год» средства на эти цели были предусмотрены уже в объеме 5,4 млрд 
руб.  

Анализ динамики показал, что за 2002–2004 гг.  очень высокими темпами 
по всем муниципальным образованиям росли объемы адресных субсидий 
населению на оплату жилищно-коммунальных услуг, их рост значительно пре-
вышал темпы роста расходов местных бюджетов на ЖКХ. Но за счет средств, 
поступивших из региональных бюджетов, местные бюджеты получили и опла-
чивали в среднем только 25% от объема средств, расходующихся на адресные 
жилищные субсидии. По мнению местных органов власти, в муниципальные 
бюджеты поступило всего лишь 5% средств, требующихся на эти цели. 
Остальные средства местные органы власти должны были найти в собствен-
ных бюджетах. В результате существовал определенный разрыв между начис-
ленными адресными жилищными субсидиями и выплаченными. Было оплаче-
но около 81,5% жилищных субсидий от требуемого объема, при этом просле-
живалась явная региональная дифференциация.  

Так, в муниципалитетах центральной России адресные жилищные суб-
сидии оплачивались значительно лучше, чем в муниципальных образованиях 
Севера, Сибири и Дальнего Востока. С 2005 г.  в соответствии с ФЗ № 95 «О 
законодательных и исполнительных органах власти субъектов Федерации» 
полномочия по выплате вышеуказанных субсидий переданы на уровень субъ-
ектов Федерации. В основу расчетов субсидий заложены региональные стан-
дарты. Осуществлен переход на 100%-ю оплату населением услуг ЖКК. 
Но  складывающаяся в настоящее время ситуация свидетельствует о том, что 
существующее положение с выплатой субсидий в перспективе может стать еще 
более острым, и решать эту проблему, как и прежде, придется в основном 
местным органам власти.  

В структуре субсидий и субвенций, поступающих в муниципальные 
бюджеты на выполнение федеральных мандатов, бóльшая часть средств (почти 
40%) идет на реализацию Закона «О ветеранах». Все запланированные сред-
ства поступают практически в полном объеме. Процент исполнения к заплани-
рованному на год составил в среднем по опрошенным муниципальным образо-
ваниям по разным видам выплат от 41 до 60%. Следует отметить, что муници-
пальные органы власти считают, что запланированные средства не 
соответствуют потребностям муниципалитетов. Так, по их расчетам, средства, 
выделяемые на реализацию Закона «О социальной защите инвалидов в РФ», 
составили только 13%  от необходимого, на возмещение льгот по оплате ЖКУ – 
38%,  ФЗ «О ветеранах» – 24%.  

Помимо финансовой помощи, направляемой в муниципальные образова-
ния из вышестоящих бюджетов на все вышеуказанные цели, в них поступают 
также средства по линии различных федеральных и региональных программ, а 
также трансферты на финансирование строительства конкретных объектов (в 
основном социальной сферы). Из всех опрошенных муниципальных образова-
ний почти четверть получали средства на реализацию федеральных целевых 
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программ (включая федеральную адресную инвестиционную программу) в ос-
новном на решение проблем ЖКХ, образования и здравоохранения. Половина 
муниципальных образований участвовала в реализации и региональных про-
грамм.  

Анализ финансирования как федеральных, так и региональных программ 
показал, что в целом региональные программы финансируются лучше (в сред-
нем 54%), а средства на реализацию федеральных программ поступили из 
бюджета только в объеме 45%. Средства федерального бюджета на реализацию 
Федеральной адресной инвестиционной программы по итогам 2004 г. поступи-
ли в консолидированные бюджеты субъектов РФ в размере 53% от запланиро-
ванного. Пятая часть муниципальных образований получила из регионального 
бюджета средства на осуществление капитальных вложений не в рамках про-
грамм, а 6% муниципалитетов средства из региона получили на возвратной ос-
нове (в основном, на решение проблем жилищно-комму- 
нального комплекса).  

Таким образом, по результатам проведенного анализа можно констатиро-
вать, что из всех налоговых и неналоговых доходов, создаваемых и собираемых 
в муниципальных образованиях, 73–74% распределялось в пользу федерально-
го и региональных бюджетов. Это вклад муниципальных образований в фор-
мирование консолидированного бюджета страны.  

Но существует и обратный финансовый поток «федеральный бюджет – 
бюджеты субъектов Федерации – муниципальные образования». В среднем по-
рядка 13–15% средств поступает обратно в муниципальные образования 
в  виде безвозмездных перечислений (дотаций, субсидий, субвенций), еще 1,7% 
– на реализацию федеральных и региональных программ (в том числе и в виде 
капитальных вложений). При этом большая часть возвращаемых средств по-
ступает на финансирование федеральных мандатов. Явно прослеживается тен-
денция по увеличению доли возвращаемых средств по мере движения из цен-
тра на восток и север (с 0,3–8% до 40–150%) и значительная дифференциация 
между муниципальными образованиями по типу (города – 15%  и  районы – 
150%).  

В 2005 г. началась реализация реформ, связанных с перераспределением 
полномочий между федеральным Центром и регионами. Анализ данных феде-
рального бюджета позволяет оценить, какими бюджетными средствами будут 
располагать субъекты Федерации для исполнения собственных полномочий и 
позволит ли финансовая ситуация обеспечить заявленное реформирование 
МСУ.  

Свод расходов и доходов как федерального, так и территориальных бюд-
жетов, измененный в соответствии с новой классификацией, на первый взгляд 
достаточно четко отражает разграничение полномочий между уровнями вла-
сти. Основные средства федерального бюджета, как это и должно быть, 
направлены на национальную оборону, общегосударственные вопросы, право-
охранительную деятельность, выравнивание и финансовую поддержку субъек-
тов Федерации. Средства, закрепляемые за территориальными бюджетами, 
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идут преимущественно на решение вопросов социального развития: образова-
ния, здравоохранения, ЖКХ.  

Бюджеты территорий (консолидированные бюджеты субъектов Федера-
ции) в соответствии с концепцией Бюджетного Кодекса РФ сформированы без 
дефицита. Доходы соответствуют расходам. Следует положительно оценить 
предложенную систему разграничения налоговых и неналоговых доходов меж-
ду федеральным бюджетом и бюджетами территорий. Налоговые доходы феде-
рального бюджета на 75% формируются за счет налогов на товары  
и услуги и налогов и сборов за природные ресурсы, а территориальных бюдже-
тов – на 85% за счет налогов на прибыль (доход) и имущественных налогов. 
Таким образом, просматривается формирование тенденции «один налог – один 
бюджет»  для федерального бюджета и бюджетов территорий, что чрезвычайно 
важно для повышения самостоятельности на территориальном уровне.  

Неналоговые доходы более чем на 80% сконцентрированы в федераль-
ном бюджете. Отношение налоговых доходов в федеральном бюджете к нена-
логовым – 2 : 1,  в территориальных – 10 : 1.  Основной составляющей ненало-
говых доходов федерального уровня являются доходы от внешнеэкономической 
деятельности, а территориальных – доходы от использования имущества, нахо-
дящегося в государственной и муниципальной собствен- 
ности.  

В законопроекте реализованы положения Бюджетного кодекса РФ о деле-
гировании государственных полномочий федерального уровня. Они передают-
ся через Фонд компенсаций и включают субвенции бюджетам субъектов Феде-
рации и ЗАТО на оплату жилищно-коммунальных услуг отдельным категориям 
граждан, субвенции бюджетам субъектов Федерации на выполнение федераль-
ных полномочий по государственной регистрации актов гражданского состоя-
ния и субвенции бюджетам субъектов Федерации на реализацию закона «О до-
норстве крови и ее компонентов». Следует отметить, что государственная реги-
страция актов гражданского состояния, являясь функцией федерального уровня 
власти, традиционно финансировалась из местных бюджетов, впервые это пол-
номочие передается на субфедеральный уровень вместе с немалыми ресурсами 
на его реализацию.  

Традиционно вызывает вопросы достаточность доходной базы бюджетов 
территорий для реализации собственных полномочий.  

Анализ изменений расходной части консолидированного бюджета России 
по закону о бюджете на 2004 г. и закона о федеральном бюджете на 2005 г. сви-
детельствует о том, что основной прирост расходов консолидированного бюд-
жета России приходится на территориальные бюджеты (86%), бóльшая часть 
прироста доходов также приходится на бюджеты территорий и составляет  
64%.  

Доля доходов федерального бюджета в структуре консолидированного 
бюджета России в 2005 г. составила 55%, сократившись на 3% по сравнению с 
предыдущим годом при адекватном увеличении в доходах доли территориаль-
ных бюджетов с 42 до 45%.  
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Отменён муниципальный налог на прибыль (2%), утратил силу закон «О 
финансовых основах местного самоуправления в РФ», с 2006 г. вступили в си-
лу положения Бюджетного Кодекса РФ в части распределения налога на дохо-
ды физических лиц и долей федеральных и региональных налогов, закрепляе-
мых на долговременной основе за местными бюджетами. Все это приводит к 
неопределенности источников формирования доходной базы местных бюдже-
тов. Учитывая это, специалисты Конгресса муниципальных образований 
(КМО) оценили доходную базу, на которую могут рассчитывать муниципалите-
ты. В соответствии с действующим законодательством за местными бюджета-
ми в 2005 г.  остались лишь местные налоги (земельный налог и налог на иму-
щество физических лиц) и налоги на совокупный доход (по закрепленным 
нормативам). С определенной долей достоверности можно говорить о зачисле-
нии в местные бюджеты около 40% налога на доходы физиче- 
ских лиц.  

Таким образом, доходы местных бюджетов за счет налоговых и ненало-
говых источников составили около 434 млрд руб. Со вступлением в действие 
ФЗ № 95 «О законодательных и исполнительных органах власти» средства на 
обеспечение образовательного процесса, выплату адресных субсидий населе-
нию по оплате ЖКУ, а также средства за неработающее население в систему 
территориального медицинского страхования должны быть предусмотрены в 
бюджетах субъектов Федерации; расходы местных бюджетов по решению во-
просов местного значения потребовали около 793 млрд руб. (по бюджету вы-
живания). Возникший дефицит почти в 360 млрд руб. компенсировали  
субъекты Федерации из своих бюджетов либо в виде трансферта (финансовой 
помощи), либо в виде установления дополнительных нормативов по регио-
нальным и федеральным налогам в части, закрепленной за субъектом Федера-
ции.  

В соответствии с новым Бюджетным кодексом РФ полномочия по реше-
нию вопросов местного значения муниципалитеты должны решать за счет соб-
ственных доходов, к которым федеральный законодатель отнес и финансовую 
помощь. На самом деле местные органы власти в состоянии влиять на поступ-
ление только налоговых и неналоговых доходов, поступление и объем финан-
совой помощи зависят целиком от вышестоящего уровня власти. В 2005 г. фе-
деральный Центр, создав законодательные условия для финансового обеспече-
ния полномочий региональных органов власти, не обеспечил законодательные 
гарантии наполнения местных бюджетов. В результате определять, какие соб-
ственные полномочия и в каком их объеме финансировать, будут не местные 
органы власти (как положено по закону), а исполнительные органы власти 
субъектов Федерации.  

Поскольку в качестве важнейших направлений деятельности местного 
самоуправления в 2005 г.  сохранялось предоставление услуг образования, 
здравоохранения и ЖКХ, а эти направления являются приоритетными и в осу-
ществлении социальной политики государства, были проанализированы цели и 
расходы, выделяемые на их реализацию.  
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В расходной части бюджетов территорий наибольшие средства были вы-
делены на образование (почти четверть всех расходов). Но, как и прежде, они в 
основном пошли на обеспечение выплаты заработной платы. При этом если 
раньше 80% расходов на образование шло из местных бюджетов, то в 2005 г. 
70% финансировалось из бюджетов субъектов Федерации.  

Приоритетами здравоохранения были определены обеспечение квали-
фицированной медицинской помощи населению и повышение качества ме-
дицинского обслуживания за счет реформирования амбулаторно-
поликлинической службы, реструктуризации стационаров, реорганизации 
скорой помощи, совершенствования системы управления и финансирова-
ния, внедрения новых организационно-правовых форм медицинских орга-
низаций, обеспечения информационного сопровождения реструктуризации 
системы здравоохранения. Если учесть, что прирост средств на реализацию 
этих приоритетов, которые преимущественно должны финансироваться из 
консолидированных бюджетов субъектов Федерации, составил лишь 17,7%, 
то можно предположить, что все это «реформирование-реорганизация-
реструктуризация» вылилось в банальное сокращение сети медицинских 
учреждений со снижением доступности медицинских услуг для населения 
на бóльшей части территории России (что происходит во многих субъектах 
Федерации и в настоящее время).  

Важнейшим показателем уровня жизни является обеспеченность населе-
ния жильем и услугами ЖКХ. Полномочия по содержанию жилищно-
коммунального комплекса, за исключением субсидий населению на оплату 
услуг ЖКХ, закреплены за муниципальным уровнем. В соответствии с разгра-
ничением полномочий распределены и финансовые ресурсы на его содержа-
ние. На федеральный бюджет пришлось 2% расходов консолидированного 
бюджета России на ЖКХ. Они включали в том числе и средства в объеме 
700 млн руб., переданные в уставный фонд Агентства по ипотечному кредито-
ванию в качестве первого шага в финансовом обеспечении развития ипотеки. 
Кроме того, федеральный бюджет предусмотрел в своих расходах дополни-
тельно субвенции бюджетам субъектов Федерации на оплату льгот по ЖКХ от-
дельным категориям граждан, субсидий на оплату жилья и коммунальных 
услуг, средства на погашение задолженности федерального бюджета перед 
бюджетами субъектов РФ в виде дотации на возмещение убытков от содержа-
ния объектов ЖКХ и социально-культурной сферы, переданных в ведение ор-
ганов МСУ (почти 39 млрд руб.).  

В  2005 г.  расходы на жилищно-коммунальный комплекс в бюджетах 
территорий по сравнению с 2004 г. возросли на 74 млрд руб. (29%), что покры-
ло лишь запланированный рост тарифов на жилищно-коммунальные  
услуги. В структуре расходов по отрасли, несмотря на перевод населения 
на  100%-ю оплату услуг, почти 55% составили средства, направляемые на по-
крытие убытков предприятий ЖКК. В основном это средства, возникшие 
в  связи с предоставлением льгот населению по оплате ЖКУ.  В 2 раза воз- 
росли расходы на жилищные субсидии населению, 15% средств потребовалось 
на благоустройство, в результате на всю модернизацию жилищно-
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коммунального комплекса осталось около 50 млрд руб. Считать эту сумму до-
статочной нельзя, учитывая состояние коммунальной инфраструктуры и жи-
лищного фонда страны.  

Таким образом, хотя в законе «О федеральном бюджете на 2005 год» бы-
ла сделана попытка выстроить социальные приоритеты, реализовать их в необ-
ходимой степени не удалось. Это доказывает, что с помощью даже хороших 
финансовых механизмов, позволяющих повысить эффективность управления 
государственными финансами, бюджетных ресурсов не хватает.  

Формирования местных бюджетов в 2006 г.  В 2004 г. приняты феде-
ральные законы «О внесении изменении и дополнений в Налоговый кодекс РФ 
и признании уплатившим силу закона РФ «Об основах налоговой системы в 
Российской Федерации», «О внесении изменений и дополнений в Федеральные 
законы в связи с принятием ФЗ «Об общих принципах организации местного 
самоуправления в РФ», «О внесении изменений и дополнений в Бюджетный 
кодекс РФ в части регулирования межбюджетных отношений». Вступление в 
силу этих законов явилось фактически завершающей стадией законодательного 
оформления реформы местного самоуправления, начатого принятием ФЗ № 
131 «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ».  

С 2006 г. (до 1.01.2009 г.) в России началась реализация реформы местно-
го самоуправления. Все населенные пункты с числом жителей свыше 1 тыс., а 
на территориях с высокой плотностью населения – свыше 3 тыс. чел., стано-
вятся муниципальными образованиями. В результате их число возросло с 11,6 
до 27,6 тыс. ед. Во всех субъектах Федерации, за исключением малонаселен-
ных территорий, будут сформированы поселения, муниципальные районы и 
городские округа. За ними в соответствии с законом «Об общих принципах ор-
ганизации местного самоуправления в РФ» будут закреплены расходные и до-
ходные полномочия.  

Законом «О внесении изменений и дополнений в Бюджетный Кодекс РФ 
в части регулирования межбюджетных отношений» должны быть решены сле-
дующие задачи финансового обеспечения деятельности местного самоуправ-
ления в России:  

■ обеспечено соответствие числа уровней бюджетной системы в местном 
самоуправлении его территориальной организации. Для этого все поселения, 
муниципальные районы и городские округа должны сформировать свои бюд-
жеты. Проект бюджета вновь образованного муниципального образования на 
основании решения представительного органа муниципального образования 
может быть подготовлен и внесен высшим исполнительным органом государ-
ственной власти соответствующего субъекта Федерации;  

■ созданы законодательные условия для финансового обеспечения дея-
тельности муниципальных образований всех типов, определен единый порядок 
и система формирования бюджетов на уровне муниципальных районов, посе-
лений и городских округов.  Для каждого типа муниципальных образований в 
соответствии с расходными полномочиями, установленными ФЗ «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в РФ», установлены налого-
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вые источники, формирующие собственную налоговую базу муниципальных 
образований.  

За каждым типом муниципальных образований в соответствии с кон-
цепцией Бюджетного Кодекса должны были быть закреплены полностью 
местные налоги, причем один из налогов должен был быть крупным. Одна-
ко в соответствии с Законом «О внесении изменений и дополнений в Нало-
говый Кодекс» к местным отнесено только два налога – налог на землю и 
налог на имущество физических лиц. Оба этих налога закреплены полно-
стью за поселенческим типом муниципальных образований. На уровне му-
ниципальных районов местные налоги отсутствуют вовсе: торговый сбор 
был ликвидирован в процессе доработки закона, транспортный налог отне-
сен к налогам субъекта Федерации без соответствующей компенсации мест-
ным бюджетам.  

В Бюджетном Кодексе РФ не стал местным налог на доходы физических 
лиц, не нашел отражение и налог на недвижимость, продекларированный в 
Программе бюджетного федерализма. Вместо него в стадии разработки нахо-
дится местный налог на недвижимость, который включает налог на землю и 
налог на имущество физических лиц. Процесс введения этого налога потребует 
дополнительных затрат местных органов власти, связанных с инвентаризацией 
местными органами имущества физических лиц, а говорить о существенном 
увеличении доходной базы местных бюджетов в результате замены этим нало-
гом налога на землю и налога на имущество физических лиц, на наш взгляд, 
оснований нет. 

В результате реформирования бюджетной системы местные бюджеты по-
теряют в качестве доходных источников, гарантированных ранее федеральны-
ми законами, 50% налога на имущество юридических лиц, 2% – налога на при-
быль, акцизы, с 50 до 40% снизится доля налога на доходы физических лиц, за-
крепляемая за местным самоуправлением.  

За каждым типом муниципальных образований должны быть закреплены 
в качестве собственных налоговых источников, кроме местных налогов, доля 
федерального налога на доходы физических лиц и доли налогов системы спе-
циальных налоговых режимов, что позволит муниципальным образованиям 
достаточно успешно прогнозировать свои доходы на долговременный период. 
В табл. 6.4 приведён перечень налоговых источников муниципальных образо-
ваний разных типов.  

Отчисления от региональных и федеральных налогов, закрепленных за 
субъектом Федерации (за исключением 10% налога на доходы физических 
лиц), устанавливаются по нормативам, единым для всех поселений, всех райо-
нов и сумме нормативов поселений и районов – для городских округов. Эти от-
числения вводятся законом субъекта Федерации на долговременный период. 
10% налога на доходы физических лиц должны быть полностью переданы на 
уровень МСУ по дифференцированным нормативам, которые устанавливаются 
ежегодно законом о бюджете субъекта Федерации на очередной финансовый 
год. 
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Таблица 4 
Собственные налоговые источники муниципальных образований  

Городские и сельские  
поселения 

Муниципальные  
районы 

Городские  
округа 

Налог на доходы физи-
ческих лиц (закреп- 
ленный БК РФ) – 10%  

Налог на доходы физ. лиц (за-
крепленный БК РФ)  –  20% 

Налог на доходы физических 
лиц (закрепленный БК РФ) – 
30% 

Единый сельскохозяй-
ственный налог –30% 

Единый сельскохозяйственный 
налог – 30% 

Единый сельскохозяйственный 
налог – 60% 

 Единый налог на вмененный до-
ход – 90% 

Единый налог на вмененный  
доход  –  90% 

Земельный налог –  
100% 

Земельный налог, взимаемый на 
межселенных территориях,  –
100%  

Земельный налог  –  100% 

Налог на имущество  
физических лиц – 
100% 

Налог на имущество физиче-
ских лиц, взимаемый на межсе-
ленных территориях, – 100% 

Налог на имущество физиче-
ских лиц  –  100% 

 Государственная пошлина (под-
лежащая зачислению по месту 
регистрации, совершения юри-
дически значимых действий или 
выдачи документов) – 100% 

Государственная пошлина (под-
лежащая зачислению по месту 
регистрации, совершения юри-
дически значимых действий или 
выдачи документов) – 100% 

 
 
Выравнивание будет осуществляться через три обязательных фонда – ре-

гиональный фонд финансовой поддержки поселений, региональный фонд фи-
нансовой поддержки муниципальных районов, фонд компенсации. Кроме того, 
могут быть созданы районные фонды финансовой поддержки поселений, реги-
ональные фонды софинансирования социальных расходов, региональные фон-
ды муниципального развития.  

Выравнивание будет осуществляться по единой для всех муниципальных 
образований схеме. На первом этапе субъекты Федерации из регионального 
фонда финансовой поддержки поселений выравнивают муниципальные обра-
зования по подушевому принципу. Право на получение этих дотаций имеют 
все городские и сельские поселения, за исключением тех, в которых в отчетном 
году расчетные налоговые доходы местных бюджетов без налоговых доходов 
по дополнительным нормативам более чем в 2 раза превышали уровень, уста-
новленный субъектом Федерации. Из регионального фонда финансовой под-
держки муниципальных районов (городских округов) выравнивается бюджет-
ная обеспеченность районов и округов. Часть дотаций из этого фонда предо-
ставляется муниципальным районам, расчетная бюджетная обеспеченность 
которых не превышает уровень, установленный в качестве критерия выравни-
вания расчетной бюджетной обеспеченности муниципальных районов (город-
ских округов), вторая часть – исходя из численности жителей в расчете на 1 
жителя по единой методике.  
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Районы выравнивают муниципальные образования, входящие в террито-
рию района, предоставляя дотации поселениям в составе района, бюджетная 
обеспеченность которых не превышает уровень, установленный в качестве 
критерия выравнивания расчетной бюджетной обеспеченности поселений рай-
она по более сложной схеме.  

Методика выравнивания едина для всех муниципальных образований, и 
законодательно запрещено устанавливать более высокий уровень расчетной 
бюджетной обеспеченности после выделения дотаций для поселений, которые 
до распределения указанных дотаций имели более высокий уровень расчетной 
бюджетной обеспеченности.  

Для муниципальных образований, имеющих бюджетную обеспеченность 
в 2 раза выше средней по субъекту Федерации, устанавливаются не более низ-
кие нормативы по налогам, а применяется отрицательный трансферт, причем 
доля трансферта не может быть более 50% суммы, превышающей  
удвоенную среднюю по субъекту Федерации.  

Данные положения Бюджетного Кодекса РФ резко снижают возможность 
региональных органов власти решать политические вопросы через  
установление дифференцированных нормативов отчислений для различных 
муниципальных образований, однако сохраняют возможность установления 
низких нормативов отчислений по региональным и федеральным налогам, за-
крепленным БК за субъектом Федерации для всех муниципальных образований 
на долговременный период, искусственно занижая среднюю по муниципаль-
ным образованиям бюджетную обеспеченность и повышая тем самым объем 
отрицательных трансфертов, передаваемых в субъект Федерации.  

Расходные обязательства муниципальных образований определены феде-
ральным законом. Муниципальным образованиям предоставляется право са-
мим устанавливать нормативы, в соответствии с которыми осуществляются 
расходные обязательства по решению вопросов местного значения, и опреде-
лять направления расходования собственных средств (исходя из перечня пол-
номочий, установленных Законом № 131).  

Законодательное право самим устанавливать нормативы и определять 
направления расходования собственных средств, безусловно, повышает само-
стоятельность муниципальных образований в выборе и реализации приорите-
тов развития муниципального образования. Однако, поскольку при оценке рас-
ходных полномочий местного самоуправления была использована система, при 
которой в равных объемах были сокращены и расходы и доходы местных бюд-
жетов, на перспективу также сохранится существующий в настоящее время 
разрыв между доходами и необходимыми расходами.  

Учитывая, что объем расходных полномочий был определен исходя из 
существующей структуры местных бюджетов с корректировкой на внесенные в 
соответствии с законами изменения расходных обязательств каждого уровня, 
искаженная структура расходов бюджетов всех уровней сохранится и на пер-
спективу. В результате в местных бюджетах большинства муниципальных об-
разований как отсутствовали прежде, так и в ближайшие годы будут отсутство-
вать средства, необходимые на развитие материально-технической базы обра-
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зования, здравоохранения, на ремонт и модернизацию ЖКХ, оплату долгов и 
пр. Кроме того, возникнут дополнительные расходы, обусловленные реформи-
рованием территориальной организации местного самоуправления: затраты на 
управление во вновь образуемых муниципальных образованиях, на решение 
межмуниципальных проблем и т. д.  

Передача финансирования заработной платы и статей по обеспечению 
образовательного процесса при организации начального и общего среднего об-
разования с уровня местного самоуправления на региональный уровень власти 
повышает ответственность государства за гарантированные конституцией обя-
зательства. Однако такой подход будет стимулировать уравнительный принцип 
в оплате труда педагогов, снижать их заинтересованность в повышении квали-
фикации и в качестве преподавания. Кроме того, дотационные регионы, кото-
рые не смогут предложить своим работникам образования до- 
стойную заработную плату, могут оказаться перед проблемой оттока квалифи-
цированных педагогических кадров в другие регионы.  

Новым бюджетным законодательством созданы условия для ликвидации 
«необеспеченных мандатов», поскольку уровень власти, устанавливающий 
расходное обязательство, должен обеспечивать его исполнение либо непосред-
ственно из своего бюджета, либо путем передачи субвенций бюджетам других 
уровней. Для предотвращения возникновения «необеспеченных мандатов» гос-
ударственные минимальные стандарты устанавливаются только для «собствен-
ных» и для делегированных расходов. Расчет средств на реализацию государ-
ственных полномочий должен производиться исходя из количества получате-
лей услуг, переданные полномочия устанавливаться ежегодно законом о 
бюджете, фиксироваться в специальной части бюджетов для обеспечения про-
зрачности поступления и расходования муниципальными образованиями 
средств на реализацию государственных полномочий.  

При таком подходе у органов власти, передающих полномочия, сокра-
щаются возможности манипулировать средствами, требующимися для их реа-
лизации. Однако эффективная реализация этих положений Бюджетного Кодек-
са РФ потребует ответственного отношения органов власти субъектов Федера-
ции к установлению государственных стандартов на передаваемые 
полномочия, согласованной работы с местными органами власти по выявлению 
контингента получателей различного вида услуг и местных особенностей, вли-
яющих на размер предоставляемых субвенций. Занижение объема предостав-
ляемых субвенций приведет к сохранению судебных исков населения к мест-
ным властям, поскольку в Бюджетном Кодексе отсутствует положение, что гос-
ударственные полномочия исполняются местными властями в пределах 
переданных средств.  

При бездефицитных бюджетах доходы и расходы местных бюджетов в 
2006 г., по расчетам Центра аналитических исследований КМО РФ, сохрани-
лись примерно на уровне 2004 г. В структуре доходов с 54 до 48% сократилась 
доля налоговых доходов, доля финансовой помощи (без Фонда компенсаций) 
возросла на 3,7%. В качестве основных налоговых доходов сохранились  
«налоги на прибыль,  доход»,  налоги  на  землю и малый бизнес.  Доля  
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Таблица 6.5 
Структура доходов местных бюджетов,  %  

Статьи доходов 2004 2009 2010 

Всего доходов 100,0 100,0 100,0 

Итого налоговые и неналоговые доходы  60,35 54,77 56,63 
Налоговые доходы 53,87 46,57 48,27 

в том числе:     

Налоги на прибыль, доходы  41,18 33,13 26,07 

Налоги на совокупный доход  2,46 4,12 4,08 
Налоги на имущество  3,60 8,62 9,21 

Государственная пошлина  0,41 0,24 0,23 

Налоги, сборы и регулярные платежи за пользование 
природными ресурсами  3,67 – – 

Задолженность по отмененным налогам, сборам и иным 
обязательным платежам  – 0,47 – 

Остальные налоговые доходы*  2,55 0,00 8,69 

Неналоговые доходы  6,49 8,20 8,36 

Безвозмездные перечисления (без учета делегирования 
полномочий в составе Фонда компенсаций)  39,65 45,23 43,37 

* В данный раздел включены:  в 2004 г. – налоговые доходы, полученные местными 
бюджетами по статье «Налоги на товары и услуги. Лицензионные и регистрационные сборы», а 
также по статье «Прочие налоги, пошлины и сборы» (без госпошлины);  в 2006 г. – средства, по-
лучаемые местными бюджетами от налога на доходы физических лиц (10%), подлежащего рас-
пределению субъектом Федерации в соответствии с Бюджетным кодексом РФ.  

 
 

подоходного налога в структуре уменьшилась на 15%.  Почти в 3 раза  уве- 
личилась доля имущественных налогов и в 2 раза – налогов на совокупный до-
ход.  

Расходы местных бюджетов в 2006 г. сократились по сравнению с 
2004 г. на 7%. Возросли затраты на общегосударственные вопросы, ЖКХ и 
здравоохранение (табл. 6.5).  

Самое значительное сокращение расходов местных бюджетов в 2006 г. 
приходится на статью «Образование» (на 45%). Уменьшение расходов в обра-
зовании за счет передачи полномочий по обеспечению образовательного про-
цесса более чем на 60% позволит увеличить средства на финансирование ЖКХ, 
здравоохранения и культуры. Но увеличение средств на ЖКХ сможет компен-
сировать лишь увеличение коммунальных тарифов, а возможное увеличение 
средств на здравоохранение и культуру будет лишь в пределах инфляции  (табл. 
6.6).  
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Таблица 6.6 
Структура расходов местных бюджетов, % 

Статьи расходов 2004  2005  2010  

Общегосударственные вопросы* 11,10 17,07 18,42 

Национальная оборона 0,004 – – 

Национальная безопасность и правоохранительная 
деятельность 1,64 1,72 1,64 

Национальная экономика 7,01 8.46 8,07 

Жилищно-коммунальное хозяйство** 17,56 23,36 24,78 

Охрана окружающей среды 0,08 0,11 0,11 

Образование 36,98 22,68 21,63 

Культура, кинематография, средства массовой ин-
формации 3,33 4,43 4,23 

Здравоохранение и спорт  14,71 17,85 17,03 

Социальная политика  7,36 4,31 4,11 

Межбюджетные трансферты  0,22 – – 

Итого  100,0 100,0 100,0 

* Начиная с 2005 г.  рост расходов на управление прогнозируется с учетом реформы 
местного самоуправления.  

** Расходы на жилищно-коммунальный комплекс увеличены на средний рост тарифов.  
 
 
Таким образом, реформирование, связанное с разграничением расходных 

полномочий, привело к снятию ответственности с местных органов власти за 
финансирование государственных обязательств: зарплаты учителям, адресных 
жилищных субсидий, страховых взносов в территориальные органы ФМС за 
неработающее население, федеральных мандатов. Тем самым у местного само-
управления законодательно расширились возможности заниматься социально-
экономическим развитием своих муниципальных образований, повышать их 
инвестиционную привлекательность, уровень благо- 
устройства, улучшая тем самым качество жизни населения. Но система разгра-
ничения доходных источников выстроена так, что рост бюджетных доходов в 
полной мере будет определяться способностью местных органов власти и ад-
министраций муниципалитетов к обеспечению эффективного функционирова-
ния хозяйственного комплекса муниципального образования.  

Нерешенной проблемой остается разработка и принятие государствен-
ных минимальных социальных стандартов по важнейшим видам услуг, на ко-
торые имеют конституционное право все жители России: образование, здраво-
охранение, культура, физическая культура и спорт, ЖКХ. Эти стандарты долж-
ны гарантировать одинаковый уровень социальных услуг для граждан 
независимо от места их проживания и служить основой при формировании 
местных бюджетов.  
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Целесообразно выделить в отдельную группу муниципальных образова-
ний города с численностью населения более 1 млн человек, так как они имеют 
развитую инфраструктуру и в состоянии самостоятельно выполнять многие 
функции, которые передаются на уровень субъекта Федерации (по численности 
населения они больше целого ряда субъектов Федерации).  

Муниципальные социальные стандарты как основа формирования мест-
ных бюджетов. К сожалению, продолжает вымываться доходная база местного 
самоуправления. Многочисленные расчеты, выполненные в городах и в анали-
тическом центре Конгресса муниципальных образований РФ, показывают, что 
намечаемое сокращение доходов местных бюджетов существенно превышает 
сокращение их расходных полномочий, т.е. баланс изменений доходов и расхо-
дов является отрицательным.  

Необходимо активизировать работу по внесению поправок в Бюджетный 
кодекс РФ в части расширения источников доходов местных бюджетов. 
К числу таких источников могут быть отнесены: увеличение доли местных 
бюджетов в подоходном налоге с физических лиц, в налогах на малый бизнес, а 
также в передаче местным бюджетам налога на имущество организаций, рас-
положенных в жилых и общественно-деловых зонах населенных пунктов. 
Трудно объяснить, почему расположенные в городской или сельской застройке 
гостиница, универмаг, ресторан, автостоянка, офисное здание и т.д. должны 
платить налог на свое имущество субъекту РФ, а не муниципалитету.  

Однако нельзя не отметить положительные стороны новой модели меж-
бюджетных отношений, предусмотренной Федеральным законом № 131-ФЗ 
и Бюджетным кодексом РФ. В развитие данных законоположений приказом 
Минфина РФ от 27.08.2004 г. № 243 утверждены Методические рекомендации 
субъектам РФ и муниципальным образованиям по регулированию межбюджет-
ных отношений. Новая модель обеспечивает стабильность и предсказуемость 
доходной базы местных бюджетов, повышает степень самостоятельности орга-
нов МСУ в расходовании бюджетных средств, открывает возможности для пер-
спективного планирования социально-экономического развития территорий.  

В определении доходов местных бюджетов ключевым моментом является 
переход от сметного (в зависимости от существующей бюджетной сети) к по-
душевому финансированию. С этой целью субъекты РФ начиная с 2006 г. 
должны ежегодно устанавливать своими законами критериальный (пороговый) 
уровень бюджетной обеспеченности в расчете на 1 жителя в среднем 
по  субъекту РФ с возможностью его дифференциации для разных типов муни-
ципальных образований и передачи муниципальным районам права установле-
ния таких уровней для поселений.  

Различия в цене набора бюджетных услуг на 1 жителя между однотип-
ными муниципальными образованиями, вытекающие из их географического 
положения, плотности населения и их социально-демографического состава, 
учитываются через индекс бюджетных расходов (ИБР), устанавливаемый рас-
четом не менее чем на 5 лет. Индекс бюджетных расходов может быть больше 
или меньше единицы, за которую принимается средняя цена набора услуг для 
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данного типа муниципальных образований. Величина критериального уровня 
устанавливается субъектом РФ на основе прогноза доходов его консолидиро-
ванного бюджета с учетом трансфертов из федерального бюджета и по своей 
сути является региональным социальным стандартом минимальной бюджетной 
обеспеченности.  

Учитывая исключительную важность данного показателя, будущие сове-
ты муниципальных образований субъектов РФ должны требовать от субъектов 
РФ своевременного определения этого показателя (до начала бюджетного про-
цесса) и держать процедуру его установления под своим контролем. Муници-
пальные образования, имеющие собственные доходы ниже критериального 
уровня (с учетом ИБР), имеют право на получение дотаций из регионального 
или районного фонда выравнивания. При этом формула для расчета дотаций 
должна быть утверждена законом субъекта РФ на постоянной основе и доведе-
на до сведения муниципальных образований. Естественно, что муниципальные 
образования, имеющие доходы в расчете на 1 жителя на уровне или выше кри-
териального уровня, дотаций не получают, а при доходах, превышающих более 
чем в 2 раза средний уровень доходов по субъекту РФ, вступает в силу система 
обратных трансфертов. При данной модели практически ликвидируется систе-
ма регулирующих налогов и на порядок снижаются возможности субъектов РФ 
в произвольном и ежегодном пересмотре налоговых нормативов и принципов 
начисления дотаций местным бюджетам.  

Кардинально меняется схема определения расходов местных бюдже-
тов. Как известно, согласно действующему закону 1995 г. «Об общих прин-
ципах организации местного самоуправления в РФ», законами субъектов РФ 
должны были устанавливаться минимально необходимые расходы местных 
бюджетов. В их основу были положены нормативы минимальной бюджет-
ной обеспеченности, которые должны быть на уровне не ниже минималь-
ных государственных социальных стандартов и выполнение которых гаран-
тируется государством путем закрепления соответствующих источников до-
ходов. Реально эта схема не работала, системы минимальных 
государственных социальных стандартов не было, государство практически 
ничего не гарантировало, да и не могло гарантировать по своим финансо-
вым возможностям. Поэтому субъекты РФ определяли прогнозируемые объ-
емы бюджетных расходов каждого муниципального образования по своему 
разумению и подгоняли под эти расходы доходы бюджетов через систему 
регулирующих налогов и дотаций. Попытки обосновать потребности в рас-
ходах местных бюджетов по отдельным сферам через ведомственные нор-
мативы советских времен (а других не было) приводили к заведомо нере-
альным цифрам, в разы превосходящим возможности бюджетов всех уров-
ней. Ситуация по сути была тупиковой.  

Новый закон исходит из принципиально иной идеологии. Для передавае-
мых государственных полномочий нормативы их финансирования определяют 
федеральные органы или органы государственной власти субъектов РФ на ос-
нове федеральных или региональных социальных стандартов. Для  
вопросов местного значения п. 2 ст. 53 закона № 131-ФЗ устанавливает, что ор-



 192 

ганы МСУ самостоятельно устанавливают муниципальные минимальные со-
циальные стандарты и другие нормативы расходов местных бюджетов на ре-
шение вопросов местного значения. Таким образом, вместо единых государ-
ственных минимальных социальных стандартов возникает их многоуровневая 
система: федеральные, региональные, муниципальные. Каждый уровень, уста-
навливая те или иные стандарты и нормативы, одновременно принимает на се-
бя ответственность за их финансирование. Само понятие и содержание муни-
ципальных социальных стандартов вызывает много вопросов у практиков и 
требует специального обсуждения.  

Известно, что каждое расходное полномочие публичной власти включает 
в себя три компонента: нормативно-правовое регулирование, финансовое обес-
печение и исполнение. По вопросам местного значения за органами МСУ за-
креплены все 3 компонента, тогда как по госполномочиям – только исполнение. 
Чтобы исполнить какое-то обязательство, надо знать, сколько это будет стоить. 
Чтобы знать цену расходного обязательства и заложить ее в бюджет, надо знать 
количественные и качественные нормативы (т.е. объемы, структуру, порядок 
исполнения) каждого расходного обязательства. Это и есть муниципальные со-
циальные стандарты. Следовательно, такой стандарт должен быть установлен 
соответствующим органом МСУ на решение каждой проблемы местного зна-
чения:  

1) обеспечение социальным жильем малоимущих граждан. Для реализа-
ции данного полномочия органам местного самоуправления потребуется уста-
новить:  норму предоставления жилой площади по договору социального най-
ма; фактическую норму жилой площади для принятия граждан на учет в каче-
стве нуждающихся в жилье;  размер дохода на каждого члена семьи и 
стоимости имущества членов семьи для признания их малоимущими. Все эти 
нормативы и будут муниципальными социальными стандартами; органы госу-
дарственной власти могут издавать по этим вопросам только методические ре-
комендации, не имеющие юридической силы;  

2) организация содержания муниципального жилищного фонда. Здесь 
потребуется:  установить нормативы потребления коммунальных услуг на 
1 жителя или на 1 кв. м общей (жилой) площади;  определить порядок установ-
ления размера платы за пользование жилым помещением,  за содержание и ре-
монт жилых помещений для нанимателей по договорам найма и социального 
найма, а также для собственников жилых помещений, которые не приняли ре-
шение о способе управления многоквартирным жилым домом;  установить по-
рядок управления многоквартирным домом, все помещения в котором находят-
ся в муниципальной собственности;  установить порядок учета муниципально-
го жилищного фонда;  

3) организация отдыха детей в каникулярное время, для чего потребуется 
определить: количество детей, отдых которых должно обеспечивать муници-
пальное образование, и критерии отбора; объемы услуг на 1 ребенка, необхо-
димые для составления сметы расходов;  
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4) содержание местных дорог. Для реализации данного полномочия  
необходимо определить:  типы покрытий (в разных муниципальных образова-
ниях и на разных участках они могут быть различными); частоту полива летом 
и расчистки от снега зимой и т.д.;  

5) библиотечное обслуживание населения: требуется определить объем 
библиотечного фонда, количество персонала, какие периодические издания 
выписывать и т.д.;  

6) градостроительная деятельность включает определение правил земле-
пользования и застройки, порядка выдачи разрешений на строительство и на 
ввод объектов в эксплуатацию, а также порядка осуществления земельного 
контроля за использованием земель поселения и др.  

Не зная подобных нормативов по каждому вопросу местного значения, 
невозможно обоснованно определить бюджетные расходы. На самом деле  
органы МСУ должны будут мыслить в обратном порядке, т.е. устанавливать 
объемы услуг и в отдельных случаях нормативы расходов на единицу услуги, 
исходя из своих бюджетных возможностей и приоритетов. Расходы по доходам, 
а не наоборот;  зато высока степень самостоятельности в распределении бюд-
жетных средств и ответственность за правильность распределения перед насе-
лением. Без этого невозможно реальное самоуправление.  

 
Ближайшие и перспективные задачи совместной деятельности  

органов власти всех уровней.  В последние годы органами МСУ во взаимо-
действии с органами государственной власти субъектов РФ решается множе-
ство сложных задач, среди которых можно отметить следующие.  

1.  Принятие или корректировка уставов муниципальных образований 
и  проведение муниципальных выборов. Ключевым здесь является вопрос 
определения структуры органов МСУ. Большинство городов склоняется к мо-
дели с главой муниципального образования – главой администрации, хотя не-
которые выбрали схему с главой муниципального образования – председателем 
представительного органа и наемным главой администрации.  

Важно, что этот выбор в соответствии со ст. 34 Федерального закона 
№ 131-ФЗ принадлежит самому местному сообществу. Для вновь образуемых 
или преобразуемых муниципальных образований органы государственной вла-
сти субъекта РФ обязаны провести местный референдум для решения данного 
вопроса, а при отсутствии соответствующей инициативы граждан структура 
органов МСУ определяется представительным органом после его избрания 
(ч. 5 ст. 34).  

Несмотря на совершенно ясные требования закона, некоторые субъекты 
РФ все же пытаются унифицировать структуру органов МСУ всех муници-
пальных образований своего региона, в частности, навязывают схему с главой 
муниципального образования, избираемым депутатами представительного ор-
гана из своего состава, и главой администрации, нанимаемым по представле-
нию главы субъекта РФ. Одна из форм такого давления – модельные уставы, 
разрабатываемые в субъектах РФ для муниципальных образований разных ти-
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пов. В целом разработка модельных уставов субъектами РФ с учетом местной 
специфики – нужная и полезная работа, важно лишь, чтобы это 
не  превратилось в навязывание. Предпринимаются также попытки внести по-
правку в закон № 131-ФЗ, разрешающую субъектам РФ устанавливать едино-
образные структуры органов МСУ. Необходимо противостоять этим попыткам, 
используя, в частности, опыт г. Обнинска, жители которого выиграли судебный 
процесс в Калужском областном суде (газета «Местное самоуправление» № 3, 
2005 г.).  

2.  Перераспределение полномочий между органами публичной власти. У 
этой проблемы есть два аспекта. Во-первых, органы государственной власти 
субъектов РФ должны были принять законы о наделении органов МСУ город-
ских округов и муниципальных районов отдельными государственными пол-
номочиями субъектов РФ и передаче отдельных федеральных полномочий, по-
лученных субъектами РФ с правом дальнейшей их передачи органам МСУ.  

Наделение должно производиться при строгом соблюдении требований, 
предусмотренных гл. 4 Закона № 131-ФЗ. Вытекающие из этого финансовые 
обязательства должны быть отражены в законе об утверждении бюджета субъ-
екта РФ. Не исключены попытки «навязывания» отдельных госполномочий без 
четкого определения прав и обязанностей органов МСУ и органов государ-
ственной власти, методики расчета нормативов финансирования и т.д. Необхо-
димо участие органов МСУ в подготовке проектов таких законов.  

Второй аспект данной проблемы состоит в перераспределении полномо-
чий между муниципальными образованиями разного типа. Здесь в соответ-
ствии с ч. 4 ст. 15 Закона № 131-ФЗ должен быть задействован механизм со-
глашений, предполагающий добровольность и обоюдное согласие сторон. 
В  эпицентре таких соглашений окажутся муниципальные районы, которые мо-
гут передать отдельным поселениям часть своих полномочий; принять от посе-
лений некоторые их полномочия; передать поселениям часть государственных 
полномочий, полученных от субъектов РФ; заключить соглашения с городски-
ми округами, в которых располагаются административные центры муници-
пальных районов, об оказании населению муниципального района  
ряда услуг объектами инфраструктуры городского округа; и др. В данном слу-
чае органам МСУ вновь образованных муниципальных образований сложно 
выявить и оценить целесообразность каждого такого соглашения и выполнить 
соответствующие расчеты перераспределения бюджетных средств.  

3.  Перераспределение имущества в соответствии с разграничением пол-
номочий согласно требованиям ст. 85 Закона № 131-ФЗ. При этом Правитель-
ство РФ должно обеспечить безвозмездную передачу федерального имущества 
в муниципальную собственность, субъекты РФ – в муниципальную собствен-
ность и муниципальные образования – в федеральную или региональную соб-
ственность. Это одна из самых сложных задач, поскольку потребуется состав-
ление реестров имущества, проведение его инвентаризации, подготовка и под-
писание передаточных актов.  
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4.  Участие в формировании субъектами РФ системы межбюджетных от-
ношений в своих регионах и принятии соответствующих региональных  
законов.  

Наряду с перечисленными задачами, имеющими четко фиксированные 
сроки выполнения, необходимо решить ряд перспективных задач, среди кото-
рых можно отметить следующие.  

5.  Усиление работы по вовлечению населения в процесс муниципально-
го управления. Здесь должны быть задействованы новые механизмы публич-
ных слушаний, собраний и конференций граждан, активизирована работа орга-
нов территориального общественного самоуправления, упрощена процедура 
реализации правотворческой инициативы граждан. По всем этим вопросам по-
требуется принятие муниципальных правовых актов. Реальное (а не формально 
провозглашенное) местное самоуправление начинается только тогда, когда лю-
ди станут воспринимать органы МСУ как выразителей их собственных интере-
сов, а не как управляющую надстройку. Решение этой задачи облегчается фор-
мированием поселенческих муниципальных образований, поскольку чем бли-
же местная власть к населению, тем больше возможностей у жителей влиять на 
ее решения и тем больше шансов у самой местной власти стать подлинным 
выразителем интересов населения.  

6.  Формирование концепций и перспективных планов комплексного со-
циально-экономического развития муниципальных образований. Важнейшей 
составной частью этой работы должна стать разработка и утверждение гене-
ральных планов поселений и правил землепользования и застройки в соответ-
ствии с требованиями нового Градостроительного кодекса РФ. Разработка кон-
цепций и стратегий социально-экономического развития должна превратиться 
из достижений отдельных наиболее продвинутых городов в массовое явление – 
от крупного города до сельского поселения. Здесь наибольшие трудности свя-
заны с недостатком статистической информации, методического обеспечения и 
квалифицированных кадров, особенно в сельских поселениях. Наряду с этим 
должна быть отработана технология разработки среднесрочных (трехлетних) 
планов социально-экономического развития муниципальных образований в 
увязке с требованием Бюджетного кодекса РФ о разработке трехлетних финан-
совых планов.  

7.  Проведение земельной реформы, завершение разграничения земель 
населенных пунктов по формам собственности, завершение работы по инвен-
таризации, межеванию и кадастровой оценке земельных участков, проведение 
описания и утверждения границ муниципальных образований в соответствии с 
требованиями градостроительного и земельного законодательства (ч. 3 ст. 85 
Закона № 131-ФЗ). Главная трудность в проведении данной работы – 
ее финансирование. Необходимо добиваться принятия федеральной целевой 
программы упорядочения земельных отношений в населенных пунктах.  

8.  Формирование и проведение муниципальной жилищной политики 
в соответствии с требованиями нового Жилищного кодекса РФ. Предстоит 
огромная работа по учету семей, имеющих право на сохранение или получение 
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жилья на условиях социального найма, заключению договоров социального най-
ма и по передаче частично приватизированных, а фактически муниципальных 
многоквартирных жилых домов, в которых не созданы ТСЖ и ЖСК, в управле-
ние собраниям собственников. Наряду с этим будет нарастать процесс передачи 
исполнения жилищно-коммунальных услуг от муниципальных к частным пред-
приятиям, что потребует соответствующей корректировки местной тарифной и 
ценовой политики и системы муниципального заказа.  

9.  Работа по переподготовке и повышению квалификации муниципаль-
ных кадров. Наряду с первоочередными задачами каждое муниципальное обра-
зование должно иметь перспективную кадровую политику – определить  
потребность в повышении квалификации муниципальных служащих, формах и 
сроках обучения, очередность решения этой задачи. Главные проблемы 
при  этом будут связаны с финансированием, поэтому без государственной 
поддержки не обойтись. Важно обоснованно определить потребность в финан-
совых средствах по годам и совместно с субъектами РФ разработать соответ-
ствующие целевые программы.  

Методическое обеспечение этой работы практически имеется, однако 
необходимо накапливать опыт обучения и распространять наиболее удачные 
программы, учебники и учебные пособия.  

 
*  *  *  

В результате проведенного анализа можно сделать следующие выводы.  
Социально-экономическая и бюджетная политика должна формиро-

ваться исходя из необходимости улучшения качества жизни населения, со-
здания условий для обеспечения позитивных структурных изменений 
в экономике и социальной сфере, решения проблем макроэкономической 
сбалансированности, повышения эффективности и прозрачности управле-
ния общественными финансами.  

Органы государственной власти субъектов Федерации получили право в 
установленных законом случаях участвовать в осуществлении полномочий 
Российской Федерации с осуществлением расходов за счет средств бюджетов 
субъектов Федерации. Аналогичные решения приняты и в отношении органов 
МСУ.  

Особенностью бюджетного процесса стало формирование собственных 
бюджетов нескольких тысяч вновь образованных муниципальных образований. 
При этом принятые на федеральном уровне решения позволили субъектам Фе-
дерации самостоятельно определять сроки и порядок перехода к модели орга-
низации местного самоуправления с учетом реальной ситуации на местах. Ре-
шение не откладывать создание полноценной системы местного самоуправле-
ния приняли 46 субъектов Федерации.  

Что касается вопроса исполнения федерального закона № 131 «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», 
то с 1 января 2006 г.  к реализации положений указанного закона полностью 
перешли лишь 47 субъектов Федерации.  
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По состоянию на 2010 г. более 78% муниципальных образований  
утвердили местные бюджеты, из них 38% утвердили бюджеты с дефицитом. На 
сметном финансировании осталось 13% муниципальных образований.  

Расходы муниципальных образований в среднем по Российской Федерации 
в 2 раза превышали доходную часть местных бюджетов, а количество самодоста-
точных муниципальных образований не превышало 2% от общего их числа. Таким 
образом, местные бюджеты во многих случаях не располагают необходимыми 
средствами на выполнение мероприятий по реализации 131-го закона.  

В некоторых ЗАТО границы либо не определены, либо находятся на со-
гласовании и окончательно в установленном порядке не утверждены.  

На поддержку местного самоуправления федеральным бюджетом преду-
смотрены средства только в рамках соответствующей Федеральной целевой 
программы и лишь в сумме 15 млн руб., что далеко недостаточно.  

Процесс формирования и оформления собственности РФ и субъектов 
Федерации, передаваемой муниципалитетам, как и процесс разграничения 
имущества, находящегося в муниципальной собственности, между вновь обра-
зованными муниципальными образованиями задерживается. Переходный пе-
риод с 2009 г. позволяет остальным субъектам выбрать оптимальные сроки и 
модели перехода. Регионами осуществлен комплекс мероприятий по переходу 
или подготовке к переходу к реализации Закона в части установления границ 
муниципальных образований и формирования необходимой нормативно-
правовой базы. В большинстве из них подготовлены и утверждены планы ме-
роприятий по выполнению Закона, в отдельных – концепции его реализации.  

В законах о бюджетах большинство субъектов Федерации утвердили ре-
гиональные фонды финансовой поддержки муниципальных районов, во мно-
гих утверждена нормативно-правовая база, регулирующая систему районных 
фондов финансовой поддержки поселений. На 2010 г.  более 78% муниципаль-
ных образований утвердили бюджеты (треть из них утверждена с дефицитом), 
а 13% – осталось на сметном финансировании. В подавляющем числе сельских 
поселений бюджеты не сформированы. Финансирование их расходов в пере-
ходный период будет осуществляться в составе бюджетов муниципальных рай-
онов.  

Расходы муниципальных образований в среднем по стране в 2 раза пре-
вышают доходную часть местных бюджетов, а количество самодостаточных 
муниципальных образований не превышает 2% от их общего числа. Таким об-
разом, местные бюджеты не располагают средствами на выполнение мероприя-
тий по реализации Закона. Федеральным бюджетом на господдержку МСУ 
предусмотрены средства только в рамках ФЦП господдержки развития муни-
ципальных образований и создания условий для реализации конституционных 
полномочий местного самоуправления в сумме 15 млн руб. Создание эффек-
тивно функционирующих контрольных органов на муниципальном уровне тре-
бует системного решения проблем в области их финансового, кадрового и ме-
тодологического обеспечения, базирующегося на соответствующей правовой 
базе.  
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Бюджет 2010 г. в бóльшей мере чем в прошлые годы ориентирован на ак-
тивизацию бюджетной политики государства, ее переориентацию на решение 
стратегических задач в социальной и инвестиционной сферах. Впервые проект 
бюджета разработан на базе реалистичного макроэкономического прогноза.  

Одним из основных приоритетов бюджета является решение поставлен-
ных Главой государства задач по повышению качества жизни граждан в рамках 
национальных проектов. Соответствующие расходы предусмотрены в размере 
230 млрд руб., что в 2 раза больше аналогичных показателей предыдущего го-
да. Одновременно происходит наращивание расходов на инвестиционные нуж-
ды. Только на федеральные целевые программы в 2007 г. выделялось 534 млрд 
руб., что было на 42% выше уровня предыдущего года.  

Основное увеличение расходов было направлено на решение таких соци-
альных вопросов, как обеспечение жильем военнослужащих и граждан, про-
живающих в сельской местности, а также на увеличение межбюджетных 
трансфертов.  

В новых условиях не так актуален вопрос:  достаточно ли денег выделе-
но на те или иные статьи расходов, а созданы ли действенные механизмы для 
того, чтобы уже запланированные в бюджете средства не только дошли по 
назначению, но и были по-настоящему эффективно использованы, привели к 
достижению ожидаемого результата. По словам Президента страны, «мы не 
должны допустить «раздувания» неэффективных расходов».  

Необходимо обратить внимание на ряд нерешенных проблем, которые в 
дальнейшем могут снизить отдачу от запланированного увеличения социаль-
ных и инвестиционных расходов. Так, пока что недостаточными темпами идет 
внедрение элементов среднесрочного планирования, что затрудняет жесткую 
привязку закона о бюджете к решению стратегических задач социально-
экономического развития страны. Кроме того, работа над бюджетом должна 
осуществляться с применением современных методик бюджетирования, ориен-
тированного на результат, и ведомственных целевых программ, что позволяет 
дать точное обоснование объемов расходов по отдельным направлениям ис-
пользования бюджетных средств.  

Это относится и к такому приоритетному направлению расходов, как 
Национальные проекты. Однако в материалах, представляемых к законопроек-
ту, зачастую не определены индикаторы результатов, которые должны быть до-
стигнуты в ходе их реализации в следующем году. В ряде случаев Националь-
ные проекты недостаточно увязаны с соответствующими федеральными целе-
выми программами.  

Между тем, как показывают результаты проверок Счетной палаты,  
недостатки при проведении конкурсных процедур и несвоевременное принятие 
нормативных правовых актов замедляют реализацию Национальных проектов 
и создают риски неэффективного использования бюджетных средств.  

Из-за взрывного роста цен на жилье и коррупционности механизмов рас-
пределения участков под застройку с большими проблемами сталкивается реа-
лизация проекта «Доступное жилье».  
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Кроме того, решение социальных проблем тесно связано с ситуацией в 
инвестиционном комплексе. Экономический рост все больше тормозится таки-
ми ограничителями системного плана, как дефицит генерирующих мощностей 
в электроэнергетике, цемента, профессиональной рабочей силы. В связи с этим 
положительное влияние оказывают решения Правительства об увеличении 
объемов финансирования Инвестиционного фонда, создании Российской вен-
чурной компании, новых Свободных экономических зон и других инструмен-
тов стимулирования инвестиционной активности. Задача заключается в том, 
чтобы обеспечить по-настоящему результативное и прозрачное использование 
этих средств.  

Для реализации эффективной социально-экономической политики  
первостепенное значение имеют также межбюджетные отношения, обеспече-
ние сбалансированности региональных и муниципальных бюджетов. Для ре-
шения данной проблемы предусматривается существенное увеличение меж-
бюджетных трансфертов по сравнению с уровнем предыдущего года. Так, в хо-
де рассмотрения федерального бюджета на 2010 г. были дополнительно 
выделены средства по Фонду регионального развития в сумме 2150,0 млн руб.  

Вместе с тем происходит дальнейшее уменьшение финансовой самостоя-
тельности региональных и муниципальных бюджетов. Так, в свое время в свя-
зи с перерегистрацией крупного налогоплательщика были предусмотрены зна-
чительные дополнительные дотации на сбалансированность бюджетов Омской 
области и Чукотского автономного округа. Подобные ситуации отрицательно 
влияют на устойчивость региональных и местных бюджетов, а также на сба-
лансированность всей бюджетной системы.  

Проблема несбалансированности бюджетов субфедерального уровня 
усугубляется также мерами по взысканию задолженности с субъектов Федера-
ции по возврату связанных кредитов, выданных под гарантии региональных 
властей. По нашему мнению, такие решения должны учитывать конкретную 
социально-экономическую ситуацию, складывающуюся в каждом конкретном 
регионе.  

Упрочение самостоятельной доходной базы регионов тем более актуально 
в связи с дальнейшей реализацией реформы местного самоуправления. По име-
ющимся данным, только 7% муниципалитетов в финансовом отношении готовы 
к реализации закона о местном самоуправлении. При этом до сих не решены во-
просы создания внутренне непротиворечивой законодательной базы, которая 
должна обеспечивать стабильную доходную базу муниципа- 
литетов. 

В условиях острого дефицита средств муниципальные власти устанавли-
вают ставку земельного налога, близкую к максимальной. А это с учетом резко-
го увеличения кадастровой стоимости земли чревато ростом социальной 
напряженности среди широких слоев граждан, например, владельцев дачных 
участков. При этом проблема несбалансированности муниципальных бюдже-
тов по большей части все равно не решается, так как данный налог отличается 
недостаточно высокой степенью собираемости.  
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Глава  7 
ЭКОНОМИКО-СТАТИСТИЧЕСКИЕ  ПОДХОДЫ  
К  РАЗРАБОТКЕ  ПОЛИТИКИ  
ОТРАСЛЕВОГО  ЭКСПОРТА1 
 
 
 
Главной целью внешнеэкономической деятельности (ВЭД) регионов 

является повышение уровня жизни населения, обеспечение базы для уско-
ренного развития экономики.  

Внешнеэкономическая деятельность, с одной стороны, обеспечивает  
решение проблем сбыта, с другой – удовлетворение производственного и по-
требительского спроса, способствует развитию региональных конкурентных 
преимуществ. Региональные факторы, в свою очередь, существенно коррек-
тируют развитие  внешней торговли. 

Результаты участия Сибирского федерального округа в основных то-
варных рынках трудно признать удовлетворительными в первую очередь из-
за неблагоприятной товарной структуры, обусловленной высокой долей сырь-
евой компоненты. Этот фактор не является новым, он широко обсуждается в 
научной печати и по объективным причинам будет сохраняться еще достаточ-
но долго. При стремлении улучшить структуру экспорта, увеличив в нем до-
лю готовой продукции, не менее актуально и важно оценить, насколько эф-
фективно хозяйствующие субъекты адаптировались к рыночной среде, научи-
лись торговать в предлагаемых условиях, насколько в реальности эти условия 
являются рыночными со стороны покупателя и как использовать механизмы 
конкуренции и регулирования.  

Разработка и реализация выверенной стратегии повышения эффектив-
ности региональной торговли предопределяет расширение её масштабов и 
совершенствование структуры, рост налогооблагаемой базы и, как правило, 
связана с созданием новых рабочих мест, привлечением на территорию фи-
нансовых ресурсов, новых технологий и опыта в экономической, социальной 
и управленческой сферах, укреплением культурных, научных и деловых кон-
тактов.  

Актуальность задачи повышается с новым этапом – присоединением 
страны к ВТО, что предполагает значительные изменения в сфере региональ-
ной внешней торговли товарами (в соответствии с ГАТТ), правами интеллек-
туальной собственности (ТРИПС), услугами (ГАТС) и сфере обмена инвести-
циями (ТРИМС). Эти изменения связаны с дальнейшей либерализацией пра-
вил и доступностью российского рынка.  

 
 
 

                                                   
1 На примере лесоперерабатывающего комплекса России.  
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7.1. Методологические и методические аспекты  
       исследования внешнеэкономических связей региона  
 

Разработке концепции, стратегии и конкретизирующих их программ раз-
вития ВЭД региона предшествует глубокое научное и экспертное исследова-
ние объекта. На первом этапе определяются целевые ориентиры ВЭД регио-
на, и разрабатывается укрупненный блок задач для их достижения. В соответ-
ствии с целями и задачами формулируется круг вопросов, отбирается для 
обследования репрезентативная выборка субъектов, осуществляющих и об-
служивающих внешнеэкономическую деятельность на территории.  

Второй этап представляет статистический анализ экономики и внешней 
торговли региона, а по отдельным позициям – российской и мировой торгов-
ли. Он предполагает изучение аналитических материалов и плановых доку-
ментов, стратегий и программ развития федерального уровня, действующих 
законодательных федеральных и региональных актов.  

Третий этап включает обследование, охватывающее непосредственных 
участников, инфраструктуру, управление, законодательную сферу, общест-
венные организации и др. Обследование является необходимым этапом раз-
работки программного документа, так как с позиций системного и полного 
комплекса знаний позволяет подняться на новый уровень и построить взаи-
моувязанную (структурную) модель совершенствования ВЭД как одного из 
важнейших условий социально-экономического роста.  

Четвертый этап охватывает разработку необходимых документов, их 
широкое обсуждение и процедуру принятия.  

Практика разработки, написания и внедрения программных докумен-
тов, определяющих региональную политику, показала, что эффективность по-
лучаемых выводов и обоснование качественных индикаторов требуют согла-
сования и совмещения регионального и отраслевого аспектов. При этом, ес-
тественно, требуется учет усиливающейся глобализации мировых тенденций, 
в их контексте российских процессов с последующим рассмотрением макро-
регионального и регионального уровня.  

Такой подход позволяет получить системную картину вхождения ре-
гиона в конкретный товарный рынок уже сформировавшейся или предопре-
деленной для него экспортной специализации.  

Первое десятилетие XXI века характеризовалось стремительным ростом 
и значительным падением в конце периода цен мирового рынка. Это косну-
лось всех товаров экспортной специализации страны и обострило необходи-
мость критического исследования (ревизии) возникающего в стране институ-
та внешней торговли.  

Как влияют эти факторы на динамику регионального товарного рынка, 
каковы тенденции в динамике и структуре экспорта и импорта, перспективы 
их совершенствования и расширения – ответы на эти и многие другие вопро-
сы необходимы при выборе стратегии повышения эффективности внешней 
торговли и ее места в социально-экономическом развитии как отдельных  
регионов, так и всей страны.  
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Исследования ценовых факторов и сопоставление секторов мирового 
рынка по уровню сложившихся реальных среднеконтрактных цен позволяют 
выявить наиболее эффективные географические направления по каждому  
товарному рынку и выдвигают задачу рассмотрения стратегии поведения на 
конкретных рынках.  

Либерализация внешней торговли и смена формы собственности при-
вели к тому, что участие России в мировых товарных рынках формировалось 
заново. На некоторых товарных рынках в отдельных секторах сложилась си-
туация доминирования российских экспортеров (газ в Европе, никель в мире 
и пр.), что является преимуществом для России. При этом на многих других 
товарных рынках рыночные условия диктуют покупатели. Наиболее ярко  
невыгодная для российской стороны рыночная структура проявилась на  
рынке лесных товаров, как будет далее показано, – рынке совершенной кон-
куренции со стороны российского экспортера.  

Из сформулированной задачи вытекает необходимость выбора эффек-
тивной модели рынка с обоснованием, практической оценкой реализации и 
выработкой мер по ее внедрению.  

Методы исследования включают помимо экспертных обследований и 
экономико-статистического анализа эконометрическое моделирование и про-
гнозирование с привлечением самых современных подходов.  

 
 
7.2. Проблемы и подходы к оценке экспорта  
       в условиях государственной информационной монополии  
 
Информационной основой исследований ВЭД в стране и регионах слу-

жит статистика государственной таможенной службы, которая собирается та-
моженными управлениями каждого федерального округа и после обработки 
передается в Федеральную службу государственной статистики. Вследствие 
отмены указа таможни об обязательном оформлении сделок в региональных 
таможнях, многие участники ВЭД оформляют свои грузы в таможнях других 
округов. Кроме того, широкомасштабный процесс афилирования сибирских 
производств, особенно экспортоориентированных, с размещением головного 
офиса корпорации, как правило, в городах Москва и Санкт-Петербург и пере-
водом туда всего финансового, а зачастую и внешнеэкономического блока 
компании, значительно усложнил исследовательскую задачу анализа регио-
нальной внешней торговли, выявления реальных тенденций, сопоставления и 
прогнозирования на уровне отдельных регионов и федеральных округов. 
Наибольшие разночтения возникают для регионов с масштабным экспорто-
ориентированным производством, либо регионов с передозированными по-
средническими функциями в импортной деятельности1.  

                                                   
1 Ковалёва Г.Д. Сибирский федеральный округ на мировых сырьевых рынках: упущен-

ные возможности // ЭКО. – 2009. – № 3. – С. 2–24.  
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Внешнеэкономическая деятельность в России вследствие продолжающе-
гося реформирования собственности и сокращения государственных функций 
в экономике становится прерогативой хозяйствующих на территории субъектов. 
Соотношение полномочий региональной власти и крупных компаний в реализа-
ции ВЭД смещается в сторону последних1. В этой ситуации представляется пра-
вильным для оценки всего комплекса внешнеэкономической деятельности ре-
гионального уровня объединение двух подходов – по признаку территориальной 
принадлежности и по признаку кода таможни оформления сделки, что позволит 
оценить полный объем внешнеторговой деятельности региона или округа.  

Институциональные проблемы лесного комплекса России. Лесной ком-
плекс может и должен занять ведущую позицию в рейтинге экспортообра-
зующих отраслей, что обусловлено ресурсным потенциалом страны, курсом 
на технологическое перевооружение заготовки и переработки древесины с 
последующим переходом на поставки на внешний рынок только материалов 
и готовых продуктов. Методологическим принципом исследований является 
принцип согласования уровня теоретических и априорных знаний и форми-
рование на их основе обоснованной стратегии и политики. Экспортную дея-
тельность макросубъекта, каким представляется отдельный округ, требуется 
рассматривать в системе знаний мирового рынка, участия в нем страны, 
внутренних коллизий, противоречий и перспектив производства и конкурен-
ции внутри страны и на внешнем рынке.  

 
7.3. Тенденции развития мировой торговли лесной отрасли  
 
Мировая лесная отрасль (лесопромышленный комплекс) относится к 

динамично развивающемуся сектору хозяйства. В мировом производстве и 
мировой торговле в среднесрочной перспективе после преодоления к 2011–
2012 гг. последствий кризиса ожидается дальнейший рост с опережающим 
темпом роста экспорта, что обусловлено оживлением мировой экономики, 
экстенсивным ростом строительства, внедрением новых технологий и выпус-
ком новых видов готовой продукции. Основные мировые производители  
делового круглого леса – США, Канада, Мексика и страны Европы.  

Экспортный потенциал России определяется ее запасами, которые со-
ставляют около 20% мировых запасов леса. Ее расчетная лесосека до пожаров 
2010–2011 гг. оценивалась в 564 млн га. Россия, располагая одним из круп-
нейших в мире запасов древесины на корню, занимает в производстве делово-
го круглого леса достаточно скромное место. В 2005 г. ее доля в мировом 
производстве составляла 7,5%, пиломатериалов – 5,2% мирового выпуска; по 
группе «листовые материалы», включающей категории древесноволокнистых 
плит (ДВП), древесно-стружечных плит (ДСП), фанеру и шпон, ее доля со-
ставляла всего 4,1%.  
                                                   

1 Ковалёва Г.Д. Внешнеэкономическая деятельность в регионах Сибирского федерального 
округа. Оценка, направления развития, задачи и проблемы // Сибирь в первые десятилетия XXI 
века / отв. ред. В.В. Кулешов. – Новосибирск : ИЭОПП СО РАН, 2008. – Разд. XIII. – С. 567–743. 
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Таблица 7.1 
Сравнительные показатели развития лесного комплекса в 2008 г. 

 
Страна 

Массив лесов и запа-
сы древесины на 

корню в расчете на 
1 жителя, м3 

Среднедушевое 
потребление  

бумаги и картона, 
кг/чел. 

Протяженность 
лесных дорог, 

км/чел. 

Экспортная вы-
ручка нацио-

нального ЛПК, 
млрд долл. 

Россия  561  35  1,2  6,6  
Финляндия  370  240  40  10,2  
США  83  340  10  15,3  

Источник:  Минпромторг России.  
 
Сравнительные показатели развития лесного комплекса основных 

стран-продуцентов показывают, что Россия, имея наивысший потенциал по 
запасам, характеризуется наименьшей освоенностью и эффективностью тор-
говли (табл. 7.1).  

К лесообеспеченным районам в России относятся районы севера евро-
пейской части, Уральский регион и Восточная Сибирь, среди которых основ-
ным потенциалом обладает Восточная Сибирь.  

Региональная структура экспорта продукции на мировой рынок во мно-
гом определяется структурой производства и динамикой мировых цен. Объем 
заготовок древесины в стране по официальным данным превышает 3 млрд м3. 
Около 75% приходится на древесину из хвойных пород. Доля пиловочника в 
заготовленной древесине составляет примерно 3/5, доля балансов – 2/5. Ле-
соперерабатывающий комплекс страны включает заготовку леса, механиче-
скую и химическую переработку древесины, в том числе производство пило-
материалов, древесных плит, фанеры, ДСП и ДВП и целлюлозно-бумажную 
промышленность.  

Деревоперерабатывающая промышленность (производство пиломате-
риалов, мебели, фанеры, ДСП и ДВП) в большей степени сосредоточено в ев-
ропейской части страны, включая центральные районы и Уральский регион. 
Механическая обработка древесины (производство пиломатериалов, фанеры, 
мебели, плит, сборных деревянных домов) расположена как в районах загото-
вок, так и в районах потребления. Производство стройматериалов ориентиро-
вано в основном на внутренний рынок и присутствует во всех регионах.  
Химическая обработка древесины привязана к центрам переработки, так как 
базируется на переработке отходов производства.  

Таблица 7.2 
Динамика лесозаготовки в России, млн плотных м³ 

Показатель 1990  1995  2000  2001  2002  2003  2004  2005  2006  2007  2008  
Вывоз дре-
весины  303,8  116,2  94,8  96,2  97,0  105,0  112,2  113,1  117,6  134,2  108,2  

Древесина 
деловая  256,0  92,3  80,6  83,4  84,2  90,3  92,2  98,2  98,3  106,6  90,9  

Источник: Российский статистический ежегодник. – М., 2009.   
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Заготовка деловой древесины в 2000–2007 гг. ежегодно увеличивалась, 
за этот период рост составил 132% (табл. 7.2). Кризис 2008 г. привел к паде-
нию до 85% от уровня 2007 г. Реальные объемы заготовки были значительно 
выше, а падение глубже. По экспертным оценкам, нелегальная заготовка леса 
в России доходит до 25% от официальной заготовки древесины и представля-
ет самый высокий показатель для стран Евразии.  

Экспорт лесопромышленного комплекса Росси за 2000–2008 гг. вырос с 
4,5 до 11,6 млрд долл., т.е. в 2,6 раза. Однако на фоне роста за период всего 
экспорта страны в 4,5 раза доля экспорта ЛПК в отраслевой структуре упала с 
4,3 до 2,5%, что объясняется высокой динамикой мировых цен на нефть, газ, 
металлы и уголь, т.е. более быстрым ростом объемов основных экспортных 
позиций. В структуре экспорта лесного комплекса России доля товаров в фи-
зическом объеме и стоимости тем больше, чем ниже степень переработки 
продукта.  

Свыше 10 лет повышение доли продукции высокой степени переработ-
ки в экспорте ЛПК провозглашается в стратегических и программных разра-
ботках1.  Разрабатываются различные подходы к решению проблемы, апроби- 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Источник: Статистика ФСГС РФ. – 2000–2010.  
Рис. 7.1. Экспорт лесоматериалов и продукции РФ в динамике, тыс. долл.  

                                                   
1 Ковалёва Г.Д. Внешнеэкономическая деятельность в регионах Сибирского федерального 

округа. Оценка, направления развития, задачи и проблемы // Сибирь в первые десятилетия XXI века 
/ отв. ред. В.В. Кулешов. – Новосибирск : ИЭОПП СО РАН, 2008. – Разд. XIII. – С. 567–743.  
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руются механизмы и регуляторы. Однако на рис.7.1 видно, что наиболее  
высокие среднегодовые темпы роста российского экспорта до 2008 г. были 
характерны для продаж круглого леса и пиломатериалов, в то время как экс-
порт продуктов более глубокой переработки (целлюлозы, бумаги и картона, 
фанеры) рос намного медленнее, а в отдельные периоды находился в состоя-
нии стагнации.  При этом (в подтверждение важности развития переработки) 
видно, что три не сырьевых позиции значительно мягче реагировали на на-
чавшийся кризис – замедлили темп роста1. 

Стратегическая задача совершенствования внутриотраслевой товарной 
структуры экспорта за эти годы не только не была решена, но еще более ак-
туализировалась.  

Хотя кризис 2008 г. негативно отразился на внешней торговле отрасли, 
в первую очередь на экспорте древесины и пиломатериалов, принципиальных 
изменений в товарной структуре поставок в стоимостном выражении не про-
изошло.  

Экспорт продуктов лесопромышленного комплекса России в 2008 г. 
По данным ФСГС, суммарный экспорт товаров ЛПК в 2008 г. (без учета тор-
говли с Беларусью) составил 11,3 млрд долл. В торговле принимали участие 
76 регионов (без учета  автономий).  

Регионы, поставлявшие основной объем продукции ЛПК на внешний 
рынок, расположены на европейском севере России. Это Республика Карелия, 
Коми, Нижегородская, Пермская, Ленинградская и Архангельская области. В 
рейтинге участников, составленном в соответствии с объемами их экспорта, 
лидирующее предприятие в Сибири ОАО «Лесосибирский ЛДК № 1» Крас-
ноярского края занимал лишь 9-е место, а ОАО «Байкальский ЦБК» Иркут-
ской области – 11-е место. Сибирские предприятия значительно отставали от 
европейских лидеров по масштабам экспорта. Так, экспорт самого крупного 
экспортера европейской части страны в 8,6 раза превышал объем экспорта 
лидирующего экспортера Сибири.  

Все регионы-экспортеры можно разделить на 4 группы: свыше 1 млрд 
долл., от 1 млрд до 100 млн долл., от 100 до 10 млн долл. и менее 10 млн 
долл. Первую группу составили всего два региона: Санкт-Петербург и Иркут-
ская область. Во вторую группу вошли 19 регионов, в третью – 26. Экспорт 
29 регионов был менее 10 млн долл.  

Регионы СФО распределились по всем группам. В первую группу во-
шла Иркутская область, во вторую – Красноярский и Алтайский края, Буря-
тия, Читинская область. В третьей группе были представлены Томская, Ново-
сибирская, Омская области и в последнюю вошли Республика Хакасия, Кеме-
ровская область и Республика Алтай. Республика Тыва, обладая уникальными 
запасами лиственницы, отсутствует среди экспортеров продукции ЛПК.  

Всего экспорт СФО составил в 2008 г. 2,86 млрд долл., вес – 13,7 млн т, 
на него в экспорте страны приходилось более четверти в стоимости и почти 
третья часть веса товаров экспорта ЛПК. Преимущественное размещение  
                                                   

1 Российский статистический ежегодник. – М. : ФСГС, 2010.  



 207

перерабатывающих производств в европейской части страны предопределило 
сырьевую ориентацию СФО на мировых рынках. В восточных странах – ос-
новных потребителях – сформировалось масштабное производство по пере-
работке сибирского сырья, которое предъявляет спрос на определенную про-
дукцию и не готово приобретать более обработанную древесину и заготовки. 
Под осуществление импорта сырьевых товаров в этих странах созданы сети 
посреднических торговых структур.  

В результате для СФО складывается неблагоприятная конъюнктура. 
Среднестатистическая цена экспортных грузов отмечена на уровне 211 
долл./т, что составило всего 85% от показателя РФ. Низкий уровень средне-
контрактных цен как в СФО, так и в России в целом подтверждает неблагопо-
лучие отрасли и высокую потребность в принятии конструктивных мер по его 
преодолению.  

Лидировала в СФО Иркутская область, ее экспорт превышал 1,36 млрд 
долл., вес – 5,9 млн т (среднестатистическая цена 1 т, рассчитанная по заклю-
ченным контрактам, составляла 230 долл./т). Иркутская область обеспечила 
почти 48% экспорта округа и с большим отрывом опережала Красноярский 
край, экспорт которого оценивался всего в 0,6 млрд долл. и составлял менее 
23% экспорта ЛПК округа. Вместе с Алтайским краем (306,5 млн долл. и 
10,7%) и Республикой Бурятия (205,4 млн долл. и 7,2% экспорта СФО) эти 4 
субъекта рынка обеспечивали свыше 88% торговли сибирских регионов  
(табл. 7.3).  

По ценовым показателям лидировала Новосибирская область, наиболее 
низкие цены (следовательно, дешевая продукция) были характерны для тор-
говли Забайкальского края.  

Таблица 7.3 
Экспорт регионов СФО древесины и целлюлозно-бумажных товаров в 2008 г.  

Регион Млн долл. Доля в РФ, % Доля в СФО, % Тыс. т Долл./т 
Всего СФО 2856,89 25,8 100,0 13495,9 211,7 
В том числе:      
Иркутская область 1365,5 12,3 47,8 5934,6 230,1 
Красноярский край 645,4 5,8 22,6 3207,3 201,2 
Алтайский край 306,6 2,8 10,7 1137,9 269,4 
Республика Бурятия  205,4 1,9 7,2 1251,1 164,2 
Забайкальский край 156,9 1,4 5,5 1265,6 124,0 
Томская область 92,1 0,8 3,2 459,2 200,5 
Новосибирская область 62,0 0,6 2,2 131,8 470,8 
Омская область 10,3 0,1 0,4 32,5 315,8 
Кемеровская область 2,9 0,0 0,1 17,0 170,4 
Республика Алтай  0,00 0,0 0,0 0,02 154,8 
Республика Хакасия  9,9 0,1 0,3 58,8 168,6 
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Сопоставление экспорта всех российских регионов показало, что для 
изучения конъюнктуры, сложившейся для российских участников на мировом 
рынке, достаточно рассмотреть торговлю 10–15 российских регионов и раз-
работать для них правила выхода на рыки с учетом их специфики. Но при 
создании единых для западного и восточного направления правил и нормати-
вов обеспечивается эффективность для одних регионов и одновременно на-
носится крупный ущерб на других. Концепция «единого торгового простран-
ства страны» для России, где условия внешней торговли товарами ЛПК прин-
ципиально различаются для ее регионов, себя не оправдывает. Восточный 
рынок лесных товаров и рынок западных стран обладают ярко выраженной 
спецификой и требуют адаптированного к их условиям регулирования.  

Изучение направлений экспорта позволяет выявить основные потоки. 
Хотя география экспортных поставок всех регионов России включала 148 
стран, основной объем экспорта был реализован в первых 10-ти странах, на до-
лю которых приходилось свыше 70% стоимости и свыше 82% веса экспортных 
грузов. На востоке основные рынки были представлены продажами в Китай и 
Японию. В 2008 г. экспорт России в Китай составил 3,2 млрд долл., в Японию – 
0,5 млрд долл., в сумме это третья часть всего экспорта ЛПК страны. На западе 
основные контрагенты – Финляндия (1,1 млрд долл.) и Германия (0,5 млрд 
долл.) с суммарной долей в экспорте РФ около 15%; на юге – Казахстан, Ук-
раина и Узбекистан, в сумме их доля составила свыше 13% (табл. 7.4).  

Транспортные тарифы особенно важны для экспорта в Китай, на кото-
рый приходилось 42% веса перевозимых товаров, и Финляндию – 21% веса 
всех грузов.  

Торговля со странами различалась не только по масштабам, но и по товар-
ной структуре, что отражалось в уровне среднеконтрактных цен. По оценкам 
2008 г., они варьировались от 171 долл./т – минимума, характерного для торговли 
с Китаем, до 701 долл./т, полученного при торговле с Германией. Разброс обу-
словлен соотношением в товарной структуре сырьевых и готовых товаров, 
в первую очередь круглого хвойного леса и полиграфической продукции.  

Таблица 7.4 
Экспорт продукции лесного комплекса России по странам в 2008 г.  

Страна Млн долл. Доля  
в стоимости,  % Тыс. т Доля в весе,  

% Долл./т 

Китай 3195,3 28,86 18686,4 42,09 171,0 
Финляндия 1118,1 10,10 9150,9 20,61 122,2 
Казахстан 540,8 4,88 911,3 2,05 593,4 
Япония 511,1 4,62 2037,9 4,59 250,8 
Германия 504,9 4,56 720,0 1,62 701,2 
Украина 465,7 4,21 681,7 1,54 683,2 
Египет 448,3 4,05 1131,6 2,55 396,2 
Узбекистан 434,4 3,92 1648,7 3,71 263,5 
Турция 322,6 2,91 830,7 1,87 388,4 

Примечание: Фрагмент 20-ти стран из 148 стран-контрагентов.  
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Следует отметить высокий ценовой рейтинг торговли со странами СНГ. 
Однако для оценки приоритетности рынка только среднеконтрактной цены 
недостаточно. Важен также объем торговли, развитие кооперационных свя-
зей, традиции – то, что выдвигает в вопросах регулирования торговлю с Ки-
таем, Японией и Финляндией на первый план.  

Сопоставляя группы стран внешнего рынка, можно сделать следующие 
выводы. Как по цене, так и по физическим объемам преобладает восточный 
рынок (рис. 7.2). В него вошли 15 стран Восточной и Юго-Восточной Азии. 
Средняя по этой группе цена составляла 187 долл./т. Второе место занимал 
европейский рынок, объединивший 35 стран Европы. Третье место занимали 
13 страны СНГ  и  Балтии и на четвертом находились прочие участники рын-
ка – 85 стран. Сюда вошли все страны ближневосточной Азии, страны Афри-
ки и Америки, многочисленные островные государства.  

Сопоставляя объемы продаж и среднеконтрактные цены по группам 
стран, видно, что чем больше физические объемы продаж, тем ниже средне-
контрактные цены. Россия продает на самую большую сумму самые большие 
объемы грузов по самым низким ценам, т.е. рынок на восточном направлении 
определяется сырьевой компонентой и более низкими ценами. В связи с этим 
возникает потребность рассмотреть, как формируется товарная номенклатура 
экспорта регионов в конкретных географических секторах.  

Всего в экспорте России в 2008 г. было зафиксировано 329 различных 
товаров ЛПК, объединенных в 66 подгрупп. Фрагмент первых позиций рей-
тинга товарных подгрупп, упорядоченных по объемам экспорта, приведен 
в табл. 7.5.  

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Рис. 7.2. Экспорт России продукции лесного и деревоперерабатывающего комплекса  
в 2008 г. по группам стран 
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Таблица 7.5 
Экспорт России продукции деревоперерабатывающего  

и лесного комплекса по товарным подгруппам  

Товарные подгруппы ТН ВЭД Млн долл. % Тыс. т % 
1. Лесоматериалы необработанные 3389,0 30,6 27590,8 62,1 
2. Пиломатериал  2793,0 25,2 8724,8 19,6 
3. Целлюлоза древесная кроме растворимых сортов 890,8 8,1 1660,6 3,7 
4. Бумага газетная  770,1 6,9 1285,5 2,9 
5. Фанера клеёная  751,9 6,8 875,6 2,0 
6. Крафт-бумага и картон немелованные 366,7 3,3 569,4 1,3 
7. Бумага и картон немелованные для печати  273,9 2,5 279,5 0,6 
8. Полиграфическая продукция  273,6 2,5 16,5 0,04 
9. Древесина (дрова) топливная  229,4 2,1 1614,0 3,6 
10. Целлюлоза древесная растворимая  151,2 1,4 160,0 0,4 
11. Бумага и картон немелованные прочие  145,2 1,3 260,6 0,6 

 
Лесоматериал необработанный составлял 30,6% экспорта по стоимости и 

62% в весе. Вторая товарная подгруппа – пиломатериалы, их доля достигала 
25,2% стоимости и 19,6% веса. На третьем месте – целлюлоза древесная (8 и 
3,7% соответственно), на четвертом – бумага газетная (7 и 3%), на пятом месте – 
фанера клеёная (6,8% стоимости и 2% веса соответственно). В сумме эти товары 
обеспечили 77,6% стоимости всего экспорта и 90,4% его веса и позволили опре-
делить основные товарные позиции для дальнейшего углубленного анализа.  

Экспорт деловой древесины.  На основании полученного рейтинга были 
выделены крупные товарные позиции, формирующие структуру экспорта. В 
первую очередь – рынок деловой древесины (коды ТНВЭД с 44031 до 44040), 
в таблице ему соответствуют лесоматериалы необработанные. Продажа деловой 
древесины, в свою очередь, подразделяется на 2 крупных позиции – экспорт де-
ловой хвойной древесины и деловой лиственной древесины, это разделение 
обосновано различиями в направлениях экспорта и специализации регионов.  

Экспорт деловой хвойной древесины остается главным в поставках ле-
сопромышленного комплекса на мировой рынок. Сюда вошли 15 товарных 
позиций, в том числе пиловочник, балансы и лесоматериалы ели, сосны, пих-
ты, кедра, лиственницы (без слабообработанной древесины хвойных пород). 
На эти товарные позиции приходилось почти 21% стоимости и свыше 40% 
веса всего экспорта ЛПК России. Приоритетным для данных товаров был 
восточный рынок (табл. 7.6). Он охватывал 8 стран и имел среднеконтракт-
ную цену 129 долл./т, что немного (на 1 долл.) превышало среднеконтракт-
ную цену по данной подгруппе товаров в РФ, рассчитанную для всех стран. 
На него приходилась 83,6% стоимости и 83,1% веса деловой хвойной древе-
сины, поставленной из РФ на мировой рынок.. Основными потребителями 
являлись Китай, Япония и Республика Корея, на которые приходилось свыше 
82,9% всех продаж хвойного делового леса России.  
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Таблица 7.6 
Экспорт деловой хвойной древесины РФ в 2008 г.  

по географическим направлениям  

Направление Количест-
во стран Млн долл. Доля, % Тыс. т Долл./т 

Восточный рынок 8 1920,3 83,6% 14865,6 129 
СНГ и Балтия  10 56,6 2,5% 487 116 
Европейский рынок  12 266,6 11,6% 2230 120 
Прочие 5 52,7 2,3% 317 167 
Всего  35 2296,3 100,0% 17898 128 
Доля в экспорте ЛПК  РФ   20,7%  40,3%  

 
 
В экспорте в Китай деловой хвойной древесины с российской сторо-

ны участвовало 940 контрагентов, он закупал на данном рынке 15 видов 
пиловочника и лесоматериалов. Япония в этом товарном сегменте закупа-
ла товары 10 видов. Для 7 видов из 10 цена на рынке Японии была выше, 
чем на рынке Китая, в 3-х случаях – ниже, однако это не свидетельствова-
ло о том, что торговля с Японией организована с российской стороны наи-
лучшем образом.  

Среднеконтрактная цена по этой группе была почти вдвое ниже средне-
контрактной цены по всему экспорту ЛПК.  

Самая низкая цена (115 долл./т) была зафиксирована в торговле с Мон-
голией, самая высокая – с Малайзией (181 долл./т). Хотя цены на рынках 
Японии и Республики Корея (146,7 и 145,7 долл./т соответственно) находи-
лись на достаточно высоком уровне для данной группы стран, но по объему 
продаж они были несопоставимо меньше экспорта в Китай.  

Тем не менее конкурентные преимущества восточного направления от-
носительно европейского подтверждаются не только масштабами продаж, но 
и ценовыми факторами. В Европе деловую хвойную древесину закупали 12 
стран всего в объеме 2,2 млн т на сумму 266,6 млн долл. при значительно бо-
лее низкой среднеконтрактной цене (120 долл./т). Основным контрагентом 
была Финляндия с самой низкой среднеконтрактной ценой (118 долл./т). Бо-
лее высокая конъюнктура на Западе складывалась в странах Восточной Евро-
пы, а также в Австрии, Германии, Греции и др.  

Страны СНГ и Балтии (10 стран) экспортировали деловую хвойную 
древесину на 56,6 млн долл., 62,4 тыс. т при средней цене 116 долл./т. Это 
всего 2,5% от стоимости товарной группы. Среди них лидерами являлись, 
прежде всего, Узбекистан, Казахстан, Эстония и Латвия.  

Распределение среднеконтрактных цен на рынке деловой древесины 
хвойных пород в 2008 г. в экспорте России по странам приведен на рис. 7.3. 
Рейтинг открывает торговля с Кипром и замыкает Узбекистан.  
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Рис. 7.3. Среднеконтрактные цены на рынке деловой древесины  
хвойных пород в 2008 г.  в экспорте России  

 
Таким образом, в основном товарном сегменте ЛПК – экспорте деловой 

древесины хвойных пород – определяющим является восточный рынок  как 
по объемам, так и по ценам. Именно он требует первостепенного внимания со 
стороны государства как наиболее масштабный канал упущенной страной 
выгоды при осуществлении международной торговли. Акцент в регулирова-
нии рынка должен быть направлен на СФО (48% соответствующего экспорта 
РФ) и ДВФО (36,7% соответственно).  

Второй блок экспорта деловой древесины представляет рынок деловой 
лиственной древесины. В 2008 г. он насчитывал 28 стран и выделялся колос-
сальными различиями в объемах экспорта. Деловая и слабообработанная дре-
весина лиственных пород составляла всего 8,8% стоимости экспорта ЛПК 
страны. На экспорт поставлялось 10 видов продуктов, в том числе березовые 
балансы двух типов – кряж и бревна. Средняя цена относительно других сек-
торов рынка была достаточно низкой (112 долл./т) и определялась торговлей с 
Финляндией, владеющей половиной рынка деловой лиственной древесины и 
слабо обработанных изделий из нее. В Китай шли относительно небольшие 
объемы и по относительно низким среднеконтрактным ценам. Прослеживалась 
та же зависимость: чем выше объемы продаж, тем ниже степень готовности то-
вара и его среднеконтрактная цена. В основных поставках (в экспорте в Фин-
ляндию) она была самой низкой – в среднем не превышала 100 долл./т.  

Торговля с Финляндией осуществлялась северными районами и областями 
средней полосы европейской части России. Всего в этом товарном сегменте 
рынка со стороны России работало 379 экспортеров из 22 регионов страны и 
130–150 импортеров Финляндии.  
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Рис. 7.4. Страны-лидеры в рейтинге по объемам экспорта  
деловой лиственной древесины из России в 2008 г. 

 
На рис. 7.4 первый ряд представляет экспорт из России в страну (млн 

долл.), второй ряд – среднеконтрактные цены (долл./т) в данном товарном сег-
менте. Со стороны России рынок, как и предыдущий, характеризуется массо-
востью участников: только в экспорте в Китай участвует 428 экспортеров.  

Как и на рынке деловой древесины хвойных пород, здесь также нет кон-
куренции российских регионов между восточным и европейским направлени-
ем. Китай не конкурировал с финскими потребителями, которые специализи-
руются на березе, так как закупал пиловочниках из дуба, тополя, ясеня, осины 
и липы. Доля близко прилегающих к Китаю областей Сибири была очень низ-
кой: Бурятии – всего 0,85%, Читинской области – 0,43%, Алтайского края – 
0,25%.  

Экспорт пиломатериалов России представлял в 2008 г. четвертую 
часть внешней торговли ЛПК и составлял  2,7 млрд долл. и 8,5 млн т. В тор-
говле были задействованы практически все регионы страны (71 регион). Сре-
ди округов по объемам лидировал Сибирский федеральный округ, экспорт ко-
торого составил 1,4 млрд долл. весом 4,59 млн т при среднеконтрактной цене 
308 долл./т. Прочие 54 региона экспортировали пиломатериалов на сумму 
1,23 млрд долл. весом 3,5 млн т при среднеконтрактной цене 346 долл./т.  

Всего от России на рынке пиломатериалов было занято 3034 участника. 
Крупнейшие экспортеры: ОАО «Лесосибирский ЛДК № 1» Красноярского 
края (3,5% от стоимости экспорта пиломатериалов), ОАО «УИ ЛДЗ» Иркут-
ской области (3,3%) и ЗАО «Новоенисейский лесохимический комплекс» 
Красноярского края (3%). В сумме их экспорт обеспечил 9,8% экспорта пило-
материалов РФ при среднеконтрактной цене, значительно превышающей 
среднюю по всей выборке.  
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Рис. 7.5. Географическая структура экспорта пиломатериалов России в 2008 г., млн долл.;  %  
 
Экспорт пиломатериалов осуществлялся в 86 стран. Список возглавля-

ли  Китай (12,1%), Египет (11,7), Узбекистан (9,4% в стоимости). Япония на-
ходилась на 4-м месте, и ее доля превышала 8%. Пиломатериалы поставля-
лись в 30 стран Европы. Среди европейских стран лидировала Германия и 
Финляндия. Среднеконтрактная цена в Европе на российский пиломатериал 
была самой высокой среди выделенных групп стран.  

На рис. 7.5 видно, что по масштабам выделяется рынок СНГ и Балтии. 
Их доля превысила 30% в стоимости и 36% в весе. Этот рынок выделяется 
одновременно и самой низкой конъюнктурой. На 2-м месте рынок Европы, 
затем – рынок Восточной и Юго-Восточной Азии. Восточное направление 
представлено 10 странами, но, по сути, это рынок 2-х стран – Китая (12,1%) и 
Японии (8,2%). Развитие экспорта пиломатериалов в РФ связано прежде всего 
с восточными регионами страны и их экспортом в восточном направлении, 
а  также расширением рынка в странах Средней Азии.  

Экспорт целлюлозы представлял третью крупную позицию на рас-
сматриваемом рынке, превышая 970 млн долл. и охватывая 54 страны. Основ-
ные потребители российской целлюлозы сконцентрированы также на восточ-
ном рынке, на них приходилось почти 70% экспорта. Основной контрагент – 
Китай, доля которого составила 58,2% в стоимости. На 2-м месте с большим 
отрывом – Польша (менее 6%), далее – Япония (менее 4%).  

Экспорт целлюлозы осуществлялся в 19 стран Европы на сумму 167,5 
млн долл. или 17,2% всей стоимости в данном сегменте рынка. Экспорт 
в  страны СНГ и Балтии был невелик (всего 39,9 млн долл.), в основном на 
Украину и Казахстан.  

В экспорте участвовали 11 российских регионов, среди них СФО пред-
ставляла Иркутская область (доля составляла менее 4%). Рынок целлюлозы 
легко контролируем и управляем – в нем с российской стороны всего 15 участ-
ников, в основном крупные целлюлозные и целлюлозно-бумажные комбинаты.  
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Экспорт фанеры обеспечивал всего 6,8% экспорта ЛПК РФ, осуществ-
лялся 39 регионами на общую сумму 752 млн долл. при высокой относитель-
но других товарных групп среднеконтрактной цене в 859 долл./т. Экспорт  
охватывал  81 страну и был более равномерно распределен по странам, чем в 
предыдущих товарных группах. По объемам закупок лидировали США, Еги-
пет, Германия, Финляндия, Латвия, Италия, обеспечившие в сумме 56% экс-
порта в данной товарной группе.  

Если рассматривать географические направления (табл. 7.7), то рынок 
сбыта фанеры наполовину приходился на Европу, пятую часть представляли 
страны СНГ и третью часть – прочие страны, среди которых основными 
контрагентами являлись США, Египет и Турция. Спецификой продаж данно-
го товара было то, что продукция почти не находила спроса в странах Вос-
точного рынка, доля которых в сумме составляла менее 1,5% в стоимости 
экспорта фанеры.  

Таблица 7.7 
Географическая структура  экспорта фанеры Россией в 2008 г. 

Направление Количество 
стран Млн долл. Доля, % Тыс. т Долл./м³ Долл./т 

Восточный рынок 7 11 1,5 11,3 651 980 
СНГ и Балтия  13 164 21,8 190 576 861 
Европейский рынок  31 361,4 48 399,8 560 904 
Прочие 27 215,7 28,7 273,8 536 788 
Всего  81 752,3 100,0 875,8 560 859 

 
Из анализа экспорта регионов ясно, что производство и экспорт фанеры 

развиты в европейской части страны и ориентированы на европейское на-
правление. Из 108 участников всего 12 европейских предприятий, произво-
дящих фанеру, обеспечили 72,3% экспорта в данном товарном сегменте. Ры-
нок фанеры со стороны России – просматриваемый и регулируемый. Так, в 
Алтайском крае было всего 5 участников, в Красноярском крае – 2, в Иркут-
ской области – 3, в Москве – 10, в Новосибирске – 4.  

Экспорт бумаги и бумажных изделий. В экспорте бумаги, который 
обеспечивал 2,2 млрд долл., принимало участие 69 регионов. Как и рынок 
фанеры, он формировался европейскими производителями и был ориентиро-
ван на страны СНГ и Балтии и страны Европы. Доля СФО составляла всего 
2%, и среди сибирских регионов лидировали Новосибирская область, Крас-
ноярский край и Бурятия. На восточном рынке основным контрагентом по за-
купкам бумаги являлся Китай, который закупал больше, нежели все осталь-
ные участники восточного рынка, вместе взятые. 

Рынок бумаги был самым обширным – экспорт осуществлялся в 135 
стран мира, причем 12 стран закупали 70% от стоимости всего российского 
экспорта бумаги. 

В странах СНГ и Балтии экспорт бумаги отмечен во все страны постсо-
ветского пространства. Самые крупные потребители – Украина и Казахстан, 
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их суммарная доля равнялась 27,1% стоимости, что в 3 раза превышало сум-
марный вклад остальных стран. Страны СНГ и Балтии имели приоритет по 
всем параметрам, затем шли «прочие страны», среди которых выделялись 
Индия (10,5% стоимости), Турция, Иран и Египет.  

На восточном рынке основным контрагентом по экспорту бумаги был 
Китай, который закупал больше, нежели все остальные участники восточного 
рынка, вместе взятые. В Китай экспортировался картон тарный и картон ме-
лованный, словари, газеты и журналы, прочие печатные издания, макулатура, 
бумага для печати банкнот, техническая документация, крафт-лайнер, крафт-
бумага в рулонах.  

В США экспортировались исключительно печатные издания, преиму-
щественно газеты и журналы.  

Всего экспорт в данном сегменте насчитывал 180 видов товаров, им за-
нимались 2015 экспортеров, среди которых более 500 с экспортом менее 
1 тыс. долл.  

Таким образом, результаты анализа показывают, что для большинства 
товарных сегментов рынка лесоматериалов характерна специализация по гео-
графическим направлениями.  

Европейские и восточные регионы страны между собой практически 
не  конкурируют, так же специализируясь на своих направлениях. При анали-
зе поведения азиатских покупателей была показана независимость друг от 
друга восточных рынков – Японии и Китая, которая определялась разным ка-
чеством экспортируемой продукции в эти страны.  

Для большинства товарных позиций характерно массовое участие экс-
портеров и низкая рентабельность продаж при высокой доле сырьевой ком-
поненты.  

Российский лесной экспорт представляет сейчас классический случай 
рынка совершенной конкуренции со стороны российского продавца. Подобное 
положение дел играет на руку покупателю – скандинавским странам и странам 
Азиатско-Тихоокеанского региона, при этом лесной комплекс России несет 
убытки. Такая организация рынка не стимулирует приток инвестиций, модерни-
зацию отрасли, организацию глубокой переработки леса, не решается проблема 
обеспеченности лесными дорогами, происходит ухудшение лесного фонда.  

Россия по доходам отстает от ведущих стран в разы. Канада получает 
от  экспорта лесопромышленного комплекса в 7 раз больше, США – в 5, 
Швеция – в 4, Финляндия – в 3,6 раза.  

Повышение экспортной таможенной пошлины на круглый лес в июле 
2007 г. на 20% и апреле 2008 г. на 25% медленно, но начало работать. При том 
что объем лесозаготовок в России в 2008 г. снизился на 14,4% по сравнению с 
2007 г., прирост производства в деревообработке составил 1,4%, в целлюлозно-
бумажном производстве, издательской и полиграфической деятельности – 0,8%.  

Правительство России провозгласило политику по сокращению экспор-
та необработанной древесины, и компании стараются наращивать экспорт 
пиломатериалов. Результаты I квартала 2010 г. подтвердили эту тенденцию 
ростом объемов экспорта хвойных пиломатериалов на 11%.  
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Основной объем российских пиломатериалов в 2010 г. был поставлен в 
Китай, Египет, Узбекистан, Японию и Иран. Увеличились поставки  пилома-
териалов в Европу, на Ближний Восток и в страны Африки. При этом Китай 
лидировал, его доля в экспорте составила 19%, и центр экспортных операций 
по пиломатериалам переместился в Восточную Сибирь.  

Если в 2008 г.  70,4%  экспортных объемов приходилось на необрабо-
танные лесоматериалы и 21,6% – на распиленные лесоматериалы, то в 2009 г. 
эта структура изменилась. Вывоз распиленных лесоматериалов увеличился до 
30,5%, а экспорт необработанных лесоматериалов уменьшился до 55,4%.  

Сохраняющаяся асимметрия экспорта в сторону продукции низкой сте-
пени переработки дополняется проблемами, вызванными наличием на рынке 
большого числа экспортеров круглого леса, перепроизводством и падением 
нормы прибыли в отрасли.  

В итоге огромные сырьевые ресурсы, растущий внешний спрос на 
круглый лес и отсутствие ограничений на вход в отрасль для любого россий-
ского экспортера привели к формированию неэффективного российского 
рынка. В  результате сторона российского предложения является совершенно 
конкурентной, т.е. ее рыночная власть – влияние на конъюнктуру – мини-
мальна, в  то время как российские контрагенты на стороне спроса конку-
рентны в меньшей степени и имеют возможность использовать рыночную 
власть в своих интересах, организуя торговую политику вплоть до картельно-
го сговора покупателей.  

 
 
7.4. Моделирование и прогнозирование экспорта  
       основных товаров лесного рынка 
 
Крупные экономические потери лесопромышленного комплекса, обу-

словленные сложившейся практикой экспорта, актуализируют задачу научно-
го обоснования организации эффективного рынка с позиций моделирования и 
сценарного прогнозирования.  

Методологическую и эмпирическую базу исследования составляют ме-
тоды и модели микро- и макроэкономики, методы эконометрии и прикладной 
статистики  (рис. 7.6).  

Экономический процесс формируется под воздействием множества 
факторов, проявление и степень влияния которых носят вероятностный ха-
рактер. Существуют объективные причины флуктуирующего развития, кото-
рые проявляются независимо от типов производственных отношений.  

Экономические процессы развиваются в большинстве своем неравно-
мерно по объективным причинам, которые включают, в частности, воздейст-
вие научно-технического прогресса, ограничения развивающихся систем, 
природные и демографические циклы. Неравномерность развития под воз-
действием вероятностного комплекса причин проявляется в закономерном 
циклическом движении всей  системы.  Структура  экономических  процессов  
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Рис 7.6. Схема построения моделей  и прогнозов экономических процессов  
 
 

отражает циклические колебания различной длительности, налагаемые на ос-
новную тенденцию развития – тренд. Под трендом среднего понимается не-
случайная непериодическая функция μ(t), описывающая в модели процесса 
долгосрочную тенденцию (рост, падение).  

Развитие теории временных рядов для стационарных в широком смыс-
ле процессов изменило задачу оценки тренда: стало возможным строить мо-
дель тренда, которая минимально фильтрует процесс и обеспечивает выпол-
нение условия стационарности остатков в широком смысле. Удаление такого 
тренда позволяет оценить динамику компоненты, дополняющей тренд, и по-
лучить не только обоснованные решения, но и возможность выстроить гипо-
тезы о причинном характере изменений в динамике изучаемого процесса.  

Для стационарных рядов задача построения тренда не возникает. Для 
нестационарных процессов она сводится к построению фильтра, минимально 
искажающего динамику ряда и дающего на выходе стационарный остаток, в 
динамике которого сохраняются почти все зависимости в данных.  

Как показывает опыт, модели авторегрессии и скользящего среднего 
очень чувствительны к малейшим нарушениям условий стационарности даже 
в широком смысле и на практике часто не дают результатов. Тем более они не 
пригодны для исследования циклического характера процессов и разработки 
моделей и прогнозов на среднесрочные и долгосрочные перспективы. Кроме 
того, прогнозы, построенные по таким моделям, имеют затухающую тенден-
цию. Однако при работе в диапазоне средних и быстрых частот они полезны 
для уточнения прогнозов и/или подтверждения выявленной циклической со-
ставляющей в исследуемой динамике.  
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модель  

Гармоническая  
модель  

Модель интервенции 

Прогноз 

Прогноз 

Прогноз Выводы о структуре процесса  
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Другой подход основывается на оценках функции спектральной плот-
ности (ФСП), которые рассчитываются по модифицированному интегрально-
му преобразованию Фурье усеченной автокорреляционной функции, аккуму-
лирующей в себе всю необходимую информацию о цикличности процесса1. 
По соотношению оценки в нулевой частоте и величин всплесков в остальных 
частотах ФСП позволяет понять роль в динамике ряда его составляющих 
компонент.  

Отдельный класс моделей представляют гармонические модели. В их 
основе лежит итерационный отбор композиции гармоник по методу Байеса, 
обеспечивающих наилучшее приближение.  

К достоинствам этого метода стоит отнести возможность построения 
модели нестационарных процессов без предварительной оценки трендов или 
фильтрации рядов. Моделирование тенденции роста среднего в данных моде-
лях обеспечивается подбором составляющей с большим периодом, значи-
тельно превосходящим длину ряда.  

Но гармонические модели имеют серьезные недостатки. С ростом раз-
мерности модели возможно изменение периодов у всех аргументов, что дела-
ет неразрешимой в рамках только этой модели задачу оценки структуры про-
цесса и ранжирования циклических составляющих по их роли в формирова-
нии показателя2.  

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Рис 7.7. Модель динамики и прогноз экспорта круглого леса Россией  
 

                                                   
1 Гренжер К., Хатанака М. Спектральный анализ временных рядов в экономике. –  М. : 

Статистика, 1972.  
2 Ковалёва Г.Д. Применение теории временных рядов в экономических исследованиях : 

курс лекций / отв. ред. Г.М. Мкртчян ; Новосиб. гос. ун-т. – Новосибирск, 2008.  
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Модель – всего лишь инструмент исследований. Последнее слово за 
экспертом, в руках которого находится этот прекрасный инструмент. Для ди-
намики стоимости экспорта круглого леса, рассматриваемого с 1994 по 2008 
год, характерна смена темпа роста в 2003 г. и резкий спад в 2008 г. (рис. 7.7). 
Трендциклическая модель1 показала, что в динамике экспорта в долларовом 
измерении, т.е. отражавшей ценовое воздействие мирового рынка, обнаруже-
ны зависимости в данных длительностью 2,4 года, 6 лет и длительная тен-
денция – 12 лет.  

В модели экспорта круглого леса, представленного в физических объе-
мах (в тыс. м³), были подтверждены зависимости  2,3 года, 5–6 лет и выявлена 
компонента 9 лет, которая соответствует деловому циклу. Цикл длительно-
стью 2,3–2,4 года хорошо заметен на рис. 7.7. Примерно пятилетние периоды 
смены темпа также видны: это периоды 1994–1999 гг., 1999–2004 гг. и 2004–
2008 гг.  

Прогнозы, при условии сохранения тенденций базового периода, не 
предвещали того падения показателей экспорта круглого леса, которые про-
изошли в действительности. Даже с учетом снижения в 2008 г. модель пред-
сказывает рост со средним темпом, характерным для 1999–2004 гг. В модели 
не отражена политика сужения сырьевого экспорта с помощью тарифного ме-
ханизма, которая начала проводиться с конца 2007 г. Экспортная пошлина на 
круглый лес была повышена с апреля 2008 г. до 25% при одновременном 
снижении пошлины на отдельные виды готовой продукции. Помимо внешних 
причин этот механизм также оказал свое воздействие, что в сумме привело к 
резкому сокращению объемов экспорта в 2009 г. на 48%  и  на 3,3% – в первой 
половине 2010 г.  

Прогноз по гармонической модели 4-го порядка экспорта круглого леса 
в натуральном измерении (рис. 7.8) подтвердил тенденцию спада в 2009 г., но 
предсказал оживление 2010–2011 гг., что реально может произойти под дав-
лением внешнего рынка. Далее возможно достаточно резкое снижение объе-
мов продаж, что вполне обосновано политикой Правительства РФ, направ-
ленной на снижение экспорта необработанной древесины. Этому обстоятель-
ству может способствовать государственная политика Китая – основного 
российского контрагента на рынке круглого леса, где также принимают меры 
по снижению ввоза подорожавшего круглого леса из России.  

Экономика отдельных регионов СФО и России в целом несет крупные 
потери. Нерегулируемый государством выход на внешний рынок влечет пере-
насыщение рынка, приводит к демпинговым ценам. В текущем периоде рост 
эффективности торговли в значительной степени связан с координацией дей-
ствий отдельных участников.  

Повышение региональной результативности экспорта в среднесрочной 
перспективе включает вопросы оптимизации торговли на сырьевых рынках. 
Во всех государственных программах развития лесного комплекса  проблему  

 

                                                   
1 Клименко Л.А., Грицевич И.Г. Статистические методы анализа. Алгоритмы и про-

граммы. – М. : Изд-во ИМЭМО, 1977. – Вып. 1, 2.  
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Рис. 7.8. Экспорт России круглого леса и eх-post ex-ant прогнозы  
по гармонической модели 4-го порядка с 1994 по 2012 год, тыс. м³  

 
 

сбыта продукции предполагается решать в значительной мере за счет экспор-
та, что повышает актуальность роста его эффективности. 

Опыт свободной торговли российских экспортеров с позиций эффек-
тивности слабо изучен. Практически нет работ на эту тему. Интересный ре-
зультат был получен в исследовании, проведенном в ИЭОПП СО РАН в 2008 
г.1  Была выдвинута гипотеза наличия картеля на рынке круглого леса со сто-
роны Японии. Изучение теоретических подходов анализа картельного пове-
дения позволило выбрать методы, основанные на выявлении отличий поведе-
ния компаний в рамках картеля от совершенно конкурентного поведения, и 
инкорпорировать их в модель функционирования рынка.  

С учетом того, что сторона российского предложения круглого леса яв-
ляется конкурентной, что ведет к потерям благосостояния, так как на другой 
стороне рынка может быть картель, были рассмотрены механизмы регулиро-
вания подобных рыночных структур. Анализ механизмов регулирования (го-
сударственного вмешательства) показал, что в данной ситуации наиболее оп-
тимальным будет являться переход от совершенно рыночной структуры к не-
совершенной, в частности, было показано, что при монополизации экспорта 
будет достигнут наибольший эффект.  

Слабо представленная в отечественной литературе оценка спроса ра-
ционального потребителя была рассмотрена с акцентом на проверку свойств 
спроса, гарантирующих моделирование рационального потребителя. Для это-
го все возможные типы функциональных форм спроса были структурированы 

                                                   
1 Липин А.С., Гайдук Е.А. Перспективы развития лесной отрасли Сибири в условиях изме-

нения внешнеэкономической конъюнктуры // Регион: экономика и социология. – 2008. – № 3.  
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и проанализированы с точки зрения удовлетворения задачам моделирования 
потребительского выбора японского покупателя круглых лесоматериалов. 
Выбор подходящей функциональной формы проводился на основании анали-
за хиксианских эластичностей. Таким образом, был выбран и обоснован тип 
функциональных форм – гибкие функциональные формы, среди которых бы-
ла выбрана AIDS спецификация.  

Теоретическое моделирование рыночного равновесия состояло из мо-
делирования одновременного равновесия двух вертикально интегрированных 
рынков – рынка круглого леса в России и аналогичного рынка в Японии. 
Рынки связаны тем, что японские импортеры являются посредниками, поку-
пающими лес в России и продающими его в Японии. Соответственно, при 
моделировании равновесия в России необходимо было учитывать влияние 
равновесия в Японии.  

Предложенный механизм тестирования распределения рыночной вла-
сти японского посредника между рынками присутствия позволил сделать вы-
вод о наличии рыночной власти и ее степени. Авторская методика моделиро-
вания картельного поведения, основанная на выявлении отличия поведения 
компании в рамках картеля от некартельного поведения, была построена на 
учете структурного сдвига, роль которого играют индекс Херфиндаля-
Хиршмана и соотношение запасов круглого леса к его потреблению. Автором 
было доказано, что выявленная рыночная власть значимо определяется обо-
значенными показателями, т.е. картельное поведение усиливается при увели-
чении индекса Херфиндаля-Хиршмана и при росте запасов круглого леса над 
потреблением, что согласуется с реальными данными.  

Доказательство наличия картеля (скрытого сговора) покупателей на 
рынке контрагента дает повод для применения симметричных мер противо-
действия на уровне торговой политики в отрасли со стороны России – необ-
ходимость введения государственного регулирования в целях борьбы с неэф-
фективным распределением торгового эффекта. К таким рынкам относится 
рынок, прежде всего, деловой древесины хвойных пород и пиломатериалов.  

Прошло более 20 лет с момента реформирования внешней торговли, 
объявления о ликвидации государственной монополии на экспортно-импорт- 
ные операции и реализации рыночной стратегии. Опыт показал, что практи-
чески во всех случаях российский рынок совершенной конкуренции себя 
не  оправдывал. 

В рамках обозначенных проблем очевидно, что степень их взаимозави-
симости требует пересмотра государственного комплексного вмешательства 
в организацию лесного рынка, так как текущие меры являются недостаточно 
эффективными и нуждаются в серьезной корректировке.  
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Глава  8  
ЭКОЛОГИЧЕСКАЯ СТРАТЕГИЯ  
КАК ФУНКЦИЯ УПРАВЛЕНИЯ  
ПРИРОДООХРАННОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТЬЮ В  РЕГИОНЕ  
 
 
8.1. Анализ исходного состояния окружающей среды  
       и основные проблемы  
 
Устойчивое социально-экономическое развитие, высокое качество жиз-

ни и здоровья населения возможно только при условии обеспечения экологи-
ческой безопасности территории и сохранения природных систем. Основой 
для этого являются – проведение единой экологической политики на террито-
рии региона, координация деятельности предприятий, учреждений и органи-
заций в области охраны окружающей среды с учетом долгосрочных задач 
экономического развития. Одним из важнейших инструментов управления 
экологической сферой региона и прогнозирования ее состояния является 
стратегическое планирование. Процесс стратегического планирования обес-
печивает базу для управления регионом как в целом, так и его отдельными 
сферами, включая, в частности, экологическую.  

Разработка региональной природоохранной стратегии предусматривает 
определение экологической миссии региона и его экологического образа бу-
дущего, выбор приоритетных целей и задач, детализацию их в конкретных 
проектах и программах, выработку механизма их реализации, анализ и оцен-
ку результатов и последствий реализации проектов и программ. Рассмотрим 
на примере Новосибирской области основные методологические и методиче-
ские аспекты разработки стратегии охраны окружающей среды.  

Проводимая в Новосибирской области экологическая политика наце- 
лена на поддержание целостности природных систем и обеспечение благо-
приятной среды обитания людей. Однако остается немало нерешенных эколо-
гических проблем, острота которых, а также перспективы дальнейшего соци-
ально-экономического развития территории области, обусловливают актуаль-
ность разработки и реализации долгосрочной системы природоохранных 
мероприятий, составляющих основу стратегии природоохранной деятельно-
сти и определяющих основные направления совершенствования системы эко-
логического управления в регионе.  

Одним из важных инструментов экологического регулирования в ре-
гионе является разработка раздела «Обеспечение экологической безопасности 
и охраны окружающей среды» как составной части Стратегии социально-
экономического развития Новосибирской области на период до 2025 года1 
                                                   

1 Стратегия социально-экономического развития Новосибирской области на период до 
2025 года. – Новосибирск, 2007 (от 03.12.2007 № 474) – http://economnso.ru/files/1654.pdf. – 
Раздел 8.4. Обеспечение экологической безопасности и охраны окружающей среды. – С. 173–
179. (Дата обращения 17 июня 2011 г.); Селиверстов В.Е. Стратегические разработки и страте-
гическое планирование в Сибири: опыт и проблемы / отв. ред. В.В. Кулешов. – Новосибирск : 
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и Долгосрочной целевой программы «Охрана окружающей среды Новоси-
бирской области» в составе Программы социально-экономического развития 
Новосибирской области до 2015 г.1, а также подраздела «Решение экологиче-
ских проблем» в Стратегии социально-экономического развития Сибири до 
2020 года (Раздел IV. Приоритетные межотраслевые направления развития 
Сибири)2. Исходя из опыта участия в работе над названными документами, 
можно высказать предложения по методологическим и методическим осно-
вам разработки, содержанию и механизму реализации природоохранной стра-
тегии в регионе.  

Актуальность стратегических разработок природоохранного характера 
в рассматриваемом регионе объясняется напряженностью экологической об-
становки, сложившейся в различных частях территории области с интенсив-
ной промышленной и иной хозяйственной деятельностью. Так, по данным 
Росстата, Новосибирск в 2010 г.  вошел в число двадцати самых грязных го-
родов России, заняв 13-е место среди городов страны по объему промышлен-
ных выбросов в атмосферу3. Особого внимания в регионе требует решение 
проблем загрязнения атмосферного воздуха от выбросов промышленных 
предприятий и автотранспорта, загрязнения водных объектов, образования и 
накопления отходов, сокращения разнообразия флоры и фауны и др.  

Формирование Долгосрочной целевой программы «Охрана окружаю-
щей среды Новосибирской области» (далее – Программа) предполагает в ка-
честве первого этапа разработку проекта концепции данной Программы, ко-
торый строится с учетом ее взаимосвязи со Стратегией социально-экономи- 

                                                                                                                                 
ИЭОПП СО РАН, 2010; Бурматова О.П. Стратегические направления экологической полити-
ки // Сибирское экономическое обозрение: информационно-аналитический выпуск (тенденции 
экономического и социального развития, финансового состояния, региональные рейтинги). 
Стратегия социально-экономического развития Новосибирской области (прогнозно-аналити- 
ческие материалы). Вып. 8 (специальный). – Новосибирск : Нонпарель. – 2007. – С. 53–56.  

1 Программа социально-экономического развития Новосибирской области до 2015 г. – 
Новосибирск, 20хх г. – http://economy.newsib.ru/files/99713.pdf. – Раздел II.7. Политика в сфере 
охраны окружающей среды. – С. 37–40. (Дата обращения 21 июня 2011 г.); Концепция охраны 
окружающей среды Новосибирской области на период до 2015 года. Утверждена распоряже-
нием губернатора Новосибирской области от 17.11.2009 № 283-р; Бурматова О.П. Проблемы 
разработки региональной природоохранной стратегии // Конкурентоспособность и стратегиче-
ские направления развития региона / под ред. А.С. Новоселова. – Новосибирск : ИЭОПП СО 
РАН, 2008. – С. 451–487; Бурматова О.П. Экологический сценарий развития региона (на при-
мере Новосибирской области) // Управление регионом: тенденции, закономерности, проблемы. 
Материалы VII межрегиональной научно-практической конференции с международным уча-
стием, 28 июня–1 июля 2010 г., г. Горно-Алтайск / отв. ред. Р.Т. Адарина. – Горно-Алтайск : 
РИО ГАГУ, 2010. – С. 31–38; Бурматова О.П. Экологические аспекты стратегических разра-
боток в регионе // Экономика, финансы и управление в современных условиях. Сб. науч. ста-
тей. – Самара, 2010. – С.39–49.  

2 Стратегия социально-экономического развития Сибири до 2020 года (Раздел IV. 
Приоритетные межотраслевые направления развития Сибири – Решение экологических про-
блем) – Утверждена распоряжением Правительства Российской Федерации от 5 июля 2010 г.  
№ 1120-р. –  http://www.sibfo.ru/strategia/strdoc.php. (Дата обращения 9 апреля 2011 г.).  

3 http://www.regnum.ru/news/1418207.html/ – Росстат назвал самые грязные города Рос-
сии (дата обращения 27 июня 2011 г.).  
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ческого развития Новосибирской области на период до 2025 года1. Разработка 
проекта концепции долгосрочной целевой программы «Охрана окружающей 
среды Новосибирской области» предназначена для дальнейшего формирова-
ния самой долгосрочной целевой программы, а также определения основных 
контуров, внутренней структуры раздела, посвященного охране окружающей 
среды, его места в Программе социально-экономического развития Новоси-
бирской области и общей системе стратегического планирования области.  

Разработка и реализация Программы должна начинаться с анализа ис-
ходного состояния окружающей среды в регионе и заканчиваться выработкой 
системы определенных мероприятий по желаемому регулированию природо-
охранной деятельности и формированию здоровой окружающей среды в пре-
делах рассматриваемой территории при условии качественного управления 
всем процессом разработки и реализации Программы, необходимой коорди-
нации действий в рамках соответствующих мероприятий и оценки получае-
мых результатов. Логика разработки и реализации Программы показана на 
рис. 8.1.  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Рис. 8.1. Логика разработки и реализации Программы  
 

 
Основными разделами Программы являются:  
1.  Анализ исходного состояния экологической ситуации в регионе (в 

том числе SWOT-анализ).   
2.  Концепция Долгосрочной целевой программы «Охрана окружающей 

среды Новосибирской области».  
3.  Программа «Охрана окружающей среды Новосибирской области» 

(рис. 8.2).  
 

                                                   
1 Стратегия социально-экономического развития Новосибирской области на период до 

2025 года. – Новосибирск, 2007 г. – http://economnso.ru/files/1654.pdf. – Раздел 8.4. Обеспече-
ние экологической безопасности и охраны окружающей среды. – С. 173–179. (Дата обращения 
17 июня 2011 г.); Программа социально-экономического развития Новосибирской области до 
2015 г. – Новосибирск, 2009. – http://economy.newsib.ru/files/99713.pdf. – Раздел II.7. Политика 
в сфере охраны окружающей среды. – С. 37–40. (Дата обращения 21 июня 2011 г.).  
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Рис. 8.2. Структура Программы «Охрана окружающей среды  

Новосибирской области»  
 

 
Экологическая политика в регионе во многом зависит от того, насколь-

ко адекватно при ее осуществлении учитываются факторы, влияющие на 
формирование экологической ситуации. Анализ подобных факторов во взаи-
мосвязи с возможностями органов управления охраной окружающей среды 
позволяет выявить наиболее существенные на конкретный период времени 
экологические проблемы и предложить пути их решения. При этом важно 
четко представлять, поддаются ли критические факторы контролю со стороны 
природоохранных структур, являются ли они внутренними или внешними, 
попадают в сферу регулирования природоохранных органов области или это 
внешние условия, на которые они влиять не в состоянии.  
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«Охрана окружающей среды Новосибирской области»  
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В любом регионе экологическая ситуация, приоритетные экологические 
проблемы и выбор путей их решения определяются тремя группами агреги-
рованных факторов: 1) специфические условия региона; 2) отраслевые осо-
бенности производств, которые представлены на территории региона; 3) под-
ходы к решению экологических проблем в рамках отдельных хозяйствующих 
субъектов.  

Наложение данных факторов на территорию Новосибирской области 
свидетельствует о том, что с позиций формирования экологической ситуации 
области относительно повезло лишь с отраслевой структурой производства 
(имеется в виду, прежде всего отсутствие типичных экологически грязных 
производств). По остальным факторам ситуация достаточно острая, что с 
учетом перспектив социально-экономического развития региона обусловли-
вает актуальность разработки и реализации системы природоохранных меро-
приятий, составляющих основу Программы и определяющих основные  
направления совершенствования системы экологического регулирования в ре-
гионе.  

Особенности экологической обстановки в Новосибирской области и 
возникающие экологические проблемы, в основном, обусловлены местными 
природными условиями и характером воздействия на них промышленности, 
транспорта, коммунального и сельского хозяйства. Характер воздействия, в 
свою очередь, зависит от специфики размещения предприятий, их мощно-
стей, применяемых технологий, уровня территориальной концентрации про-
изводства и населения, сложившегося уровня нарушения окружающей при-
родной среды в регионе и т.д.  (рис. 8.3).  

Современная экологическая ситуация в Новосибирской области весьма 
неоднородна как в компонентном, так и в территориальном разрезе. По отно-
шению к элементам природной среды прежде всего выделяются загрязнение 
атмосферного воздуха, загрязнение водных объектов и нарушение земель, 
связанное с размещением твердых отходов производства и потребления.  

В территориальном разрезе воздействие на окружающую среду резко 
дифференцировано по городам области. По уровню загрязнения среды можно 
условно выделить три группы городов и районов.  

Первую группу представляет г. Новосибирск, где высокая концентрация 
промышленного производства и населения обусловливает и повышенное по-
ступление загрязняющих веществ в окружающую среду города, что создает 
угрозу здоровью людей. С большим отрывом от Новосибирска – вторая груп-
па – идут города Куйбышев, Искитим, Бердск, Барабинск, Татарск, Линево. И, 
наконец, к третьей группе относятся все остальные города и районы области.  

Кратко экологическую ситуацию в Новосибирской области с позиций 
состояния атмосферного воздуха, водного бассейна и образования отходов 
можно охарактеризовать следующим образом (табл. 8.1)1. 

                                                   
1 Государственный доклад «О состоянии и об охране окружающей среды Российской 

Федерации в 2009 году». – М. : Министерство природных ресурсов и экологии Российской 
Федерации, АНО «Центр международных проектов», 2010.  
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Рис. 8.3. Особенности Новосибирской области с позиций  
формирования экологической ситуации (курсивом отмечены благоприятные факторы)  
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Таблица 8.1 
Характеристика основных видов воздействия на окружающую среду  

в Новосибирской области в 2009 г.  

Выбросы 
от стацио-
нарных 
источни-
ков, тыс. т  

Основные загрязняющие вещества, выбрасы-
ваемые от стационарных источников, тыс. т  

Выбро-
сы от 
авто-

транс-
порта, 
тыс. т  

Сум-
марный 
выброс, 
тыс. т  

Вклад  
авто- 
транс- 
порта 
в  сум- 
марный  
выброс,  

% 

твер-
дые 

веще-
ства 

диок-
сид 

серы 

оксид 
угле-
рода 

ок-
сиды 
азота 

углево-
дороды 

(без 
ЛОС) 

лету-
чие 

орга-
ниче-
ские 

(ЛОС) 
233,5 50,7 42,3 75,9 34,2 16,0 7,8 320,7 554,2 57,9 

 

Сброшено в водные объекты, млн м3 Доля за-
грязнен-

ных 
сточных 

вод в 
общем 
сбросе, 

% 

Доля 
норма-
тивно 

очищен-
ных сточ-
ных вод в 

общем 
сбросе, % 

Всего загрязненных сточных вод  Норма-
тивно 

чистых 

Нормативно 
очищенных 

на соору-
жениях 
очистки 

всего Без очистки 

всего в % к объему 
загрязненных 
сточных вод 

588,18 98,40 43,80 45 254,06 235,72 17 40 

 

Образовано отходов производства и потребления, млн т  Использовано 
и  обезврежено 

Всего I класс 
опасности 

II класс 
опасности 

III класс 
опасности 

IV класс 
опасно-

сти 

V класс 
опасности 

всего, 
млн т 

в % от ко-
личества 
образо-

вавшихся 
отходов 

1,9 0,004 0,002 0,3 0,3 1,3 0,8 39,9 

Влияние хозяйственной деятельности на окружающую среду в Новоси-
бирской области в динамике характеризуется следующими основными пока-
зателями (табл. 8.2)1.  

Наименее напряженной в регионе считается ситуация с загрязнением 
атмосферного воздуха. Это в значительной мере является результатом прово-
димых на предприятиях Новосибирска и области природоохранных меро-
приятий (в частности, технического перевооружения предприятий «Новоси-
бирскэнерго», перевода с угля на газ ряда котельных и т.д.).  

                                                   
1 Государственный доклад о состоянии окружающей среды Новосибирской области 

в  2008 году. – Новосибирск, 2009; Государственный доклад «Состояние окружающей среды 
Новосибирской области в 2009 году». – Новосибирск, 2010. – 
http://www.dproosnso.ru/files/doklad2009.pdf (Дата обращения 23 июня 2011 г.); Государствен-
ный доклад «О состоянии и об охране окружающей среды Российской Федерации в 2009 го-
ду». – М. : Министерство природных ресурсов и экологии Российской Федерации, АНО 
«Центр международных проектов», 2010.  
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Таблица 8.2 
Основные показатели, характеризующие воздействие на окружающую среду  

на территории Новосибирской области*  

Показатели 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 

Забор воды из природных вод-
ных объектов всего, млн куб. м  

940,0 848,6 836,0 808,0 768,0 835,6 755,2 

В том числе:  
 из поверхностных водных  
   объектов 

836,0 744,5 734,5 711,2 673,5 738,7 659,5 

 из подземных водных  
   объектов 104,0 104,1 101,6 96,8 94,6 97,0 95,7 

Сброс сточных вод в поверхно-
стные водные объекты всего, 
млн куб. м 

722,7 629,9 615,7 607,6 568,7 624,6 588,2 

В том числе:  
 сброс загрязненных сточных  
   вод, млн куб. м 

78,9 74,4 72,5 73,3 101,5 104,6 98,4 

 сброс нормативно-очищен- 
   ных сточных вод, млн куб. м 284,5 275,7 271,4 271,7 250,5 273,0 254,1 

Выбросы загрязняющих ве-
ществ в атмосферу, тыс. т:  
 от стационарных источников 

 
 

206,4 

 
 

200,9 

 
 

213,2 

 
 

214,4 

 
 

204,0 

 
 

231,5 

 
 

233,5 
 от автотранспорта 459,4 248,1** 287,8** 309,0** 365,7** 358,0** 358,4 

Выбросы загрязняющих ве-
ществ, отходящих от стацио-
нарных источников, на  
1 жителя,  кг  

77,2 75,5 80,5 81,1 88,7 100,7 88,1 

Образовалось отходов произ-
водства и потребления, млн т  

 
2,04 2,21 1,98 2,03 1,68 1,74 1,91 

 
* Данные Новосибирскстата и Департамента природных ресурсов и охраны окружаю-

щей среды Новосибирской области (ДПР и ООС НСО).  
** Расчеты произведены ДПР и ООС НСО по упрощенной методике, разработанной 

ФГУП «НИИ Атмосфера», с использованием удельных показателей выбросов.  
 
 
В структуре валовых выбросов в атмосферный воздух области (см. 

табл. 8.2) выделяется автомобильный транспорт (около 61% валового выброса 
по области в 2008 г. и 60,5% в 2009 г.). Вклад других источников загрязнения 
составляет, соответственно: промышленные предприятия – около 39,5%, в 
том числе предприятия теплоэнергетики и отопительные котельные ЖКХ – 
19,7% и прочие промышленные предприятия – 19,8%. Динамика выбросов 
вредных веществ в атмосферу Новосибирской области от стационарных ис-
точников и автотранспорта показана на рис. 8.4.  

 



 231

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Рис. 8.4. Динамика выбросов вредных веществ в атмосферу Новосибирской области  
 
Суммарное количество загрязняющих веществ, поступивших с выбро-

сами в атмосферный воздух в 2009 г. по Новосибирской области, составило 
более 550 тыс. т. Среди предприятий области основными загрязнителями ат-
мосферного воздуха (по критерию опасности предприятия) являются: Ново-
сибирские ТЭЦ-2, ТЭЦ-3, ТЭЦ-4, ТЭЦ-5, Барабинская ТЭЦ ОАО «Новоси-
бирскэнерго», ЗАО «Новосибирский электродный завод», ОАО «Искитимце-
мент», ОАО «Новосибирскнефтегаз», Новосибирский электровозоремонтный 
завод ОАО «Желдорреммаш» (табл. 8.3).  

Таблица 8.3 
Крупнейшие источники выбросов загрязняющих веществ в атмосферу  

Новосибирской области в 2009 г.,  тыс. т   

Источники выбросов в атмосферу Объем выбросов 

ОАО «Новосибирскнефтегаз» 50,0 
ТЭЦ-5, филиал «Генерация ОАО «Новосибирскэнерго»  37,1 
ТЭЦ-3, филиал «Генерация ОАО «Новосибирскэнерго»  19,4 
ТЭЦ-2, филиал «Генерация ОАО «Новосибирскэнерго»  15,4 

 
Регулярный контроль качества атмосферного воздуха на территории 

Новосибирской области осуществляет ГУ Новосибирский ЦГМС-РСМЦ в 
городах Новосибирск, Бердск, Искитим, Куйбышев на стационарных пунктах 
наблюдений по 11 веществам (пыль, диоксид серы, оксид углерода, диоксид 
азота, оксид азота, сероводород, фенол, сажа, фтористый водород, аммиак, 
формальдегид). Показатели индекса загрязнения атмосферы по городам Но-
восибирской области представлены в табл. 8.4. В Новосибирске отмечается 
тенденция роста уровня загрязнения атмосферы оксидом углерода, диоксидом 
азота, оксидом азота, аммиаком, фенолом, формальдегидом  и  озоном1. 

                                                   
1 Государственный доклад «Состояние окружающей среды Новосибирской области в 

2009 году». – Новосибирск, 2010. – http://www.dproos-nso.ru/files/doklad2009.pdf (Дата обраще-
ния 23 июня 2011 г.).  

 

Выбросы от 
автотранспор-
та,   тыс. т  

Выбросы от 
стационарных  
источников, 
тыс. т  
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Таблица 8.4 
Динамика значений индекса загрязнения атмосферы по городам  

Новосибирской области  

Индекс загрязнения  
атмосферы – ИЗА5 

2004 2005 2006 2007 2008 2009 

г. Новосибирск 11,53 9,7 12,12 8,88 8,56* 11,24 

г. Бердск 7,17 5,74 6,65 5,80 4,9 6,42 

г. Искитим 8,98 8,87 7,66 8,03 7,6 9,79 

г. Куйбышев 3,79 4,52 5,96 6,20 8,22 7,52 
 
      * ИЗА4 – без учета формальдегида.  

 
 
На территории области, вне черты города Новосибирска, эксплуатиру-

ется 1470 котельных, работающих на твердом топливе (уголь), бóльшая часть 
которых не оснащена пылегазоочистным оборудованием, либо оборудование 
изношено и нуждается в замене. В результате значительное количество насе-
ления области подвергается негативному воздействию вредных веществ, в 
том числе канцерогенной природы. Для снижения загрязнения атмосферного 
воздуха до нормативных показателей целесообразно продолжить оказывать 
содействие органам местного самоуправления в установке нового и модерни-
зации устаревшего пылегазоочистного оборудования.  

Обеспечение энергетической безопасности, а также улучшение эколо-
гической обстановки требуют осуществления программных мероприятий, на-
правленных на увеличение эффективности использования энергии и энерго-
ресурсов, на обеспечение обновления производственного фонда предприятий 
энергетики.  

С целью снижения негативного воздействия на окружающую среду  
автотранспорта, сокращения выбросов загрязняющих веществ требуется про-
должить реализацию мер по экологической безопасности автотранспортных 
средств, по созданию новых дорожных развязок и систем «зеленая волна», 
а  также схем упорядочения транспортных потоков с учетом экологической 
обстановки, по распределению мест концентрации автотранспорта на терри-
тории населенных пунктов.  

Более остро в Новосибирской области стоят проблемы качества 
питьевой воды и загрязнения водного бассейна. Хотя обеспеченность ре-
гиона водными ресурсами достаточно высока, однако их качество оставля-
ет желать лучшего. Современное состояние большинства водных объектов 
и прибрежных территорий не соответствует действующим экологическим 
и градостроительным требованиям. Усугубляет ситуацию высокое содер-
жание в воде железа и марганца природного происхождения. Увеличивает-
ся загрязнение и подземных вод, являющихся основным источником пить-
евого водоснабжения. Практически для каждого района области характер-
но неудовлетворительное водоснабжение и низкое качество питьевой воды. 
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Это связано прежде всего с дефицитом водных ресурсов в ряде районов, 
а  также с износом сооружений и сетей хозяйственно-питьевого водоснаб-
жения. Более 1 млн жителей области пьют недоброкачественную воду.  

По условиям хозяйственно-питьевого водоснабжения пресными под-
земными водами с минерализацией до 1 г/л обеспечены преимущественно се-
верные районы области, придолинная часть левобережья р. Оби, правобере-
жье и южные части Карасукского и Краснозерского районов. На остальной 
территории области водоснабжение населения может быть удовлетворено, 
при разрешении органов государственного санитарного надзора, за счет под-
земных вод с минерализацией преимущественно от 1 до 1,5 г/л. В неблаго-
приятных условиях находятся западные районы (Татарский, Чановский), где 
подземные воды всех основных водоносных горизонтов имеют минерализа-
цию от 1,5 до 3 г/л. Высокое качество питьевой воды в области характерно 
для Новосибирска благодаря работе «Горводоканала». В области в последние 
годы прослеживается тенденция постепенного сокращения объемов забора 
свежей воды (см. табл. 8.1).  

Загрязнение водоемов связано прежде всего с деятельностью промыш-
ленных предприятий и функционированием социально-бытового сектора.  
Основными источниками загрязнения водных объектов Новосибирской об-
ласти являются ЖКХ Новосибирска, Куйбышева, Барабинска, Черепаново и 
Татарска, а также ряд промышленных предприятий (Новосибирский метал-
лургический завод им. Кузьмина; ТЭЦ-2, ТЭЦ-3 (г. Новосибирск); Новоси-
бирский завод искусственного волокна (г. Искитим) и др. Как видно из табл. 
8.1, в 2008 г. сброс сточных вод в поверхностные источники увеличился поч-
ти на 10% по сравнению с предыдущим годом, а в 2009 г. – сократился на 
5,2% по сравнению с 2008 г. (см. табл. 8.2).  

Основными загрязняющими веществами рек бассейна Оби являются 
соединения азота, нефтепродукты, фенолы и железо. При этом малые реки за-
грязнены в значительно большей степени, чем Обь, которая, будучи одной из 
самых полноводных рек страны, обладает высокой самоочищающей способ-
ностью. С точки зрения уровня загрязнения поверхностных водных источни-
ков, оцениваемого с помощью индекса загрязнения воды, качество водных  
ресурсов основной реки региона – Оби оценивается на всем ее протяжении 
в  пределах Новосибирской области как относящееся преимущественно к IV 
и V классам (т.е. вода загрязненная и грязная).  

К числу наиболее загрязненных водных объектов региона относятся 
Новосибирское водохранилище, оз. Убинское и поверхностные источники 
в районе Маслянино и Искитима. Здесь качество воды соответствует V и 
VI классам, т.е. она является грязной и очень грязной. Среди основных ви-
дов загрязняющих веществ выделяются нефтепродукты, СПАВ, фенолы и 
хлориды. 

В 2009 г. в поверхностные водоемы области сброшено 588,2 млн м3 
сточных вод, в том числе загрязненных – 98,4 млн м3 (16,7%). Это меньше на 
6%  чем в 2008 г.  
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Крупнейшим источником сброса загрязненных сточных вод является 
МУП «Горводоканал Новосибирск».  Так, в 2009 г. из общего объема сброса 
загрязненных сточных вод ее доля составила 18,6 млн м3 (или 19%). Сброс 
загрязненных сточных вод в поверхностные водные объекты выглядит сле-
дующим образом  (млн куб. м):   

 2006 г.  2007 г.  2008 г.  2009 г.  
     МП  «Горводоканал Новосибирск»  21,1 25,5 21,8 18,6 

 
 
Несмотря на некоторое снижение с 2003 по 2009 год общих объемов от-

водимых сточных вод, уровень содержания в них загрязняющих ингредиентов 
остается довольно высоким и имеет тенденцию роста (рис. 8.5). Некоторое 
снижение показателей сброса сточных вод в регионе связано главным обра-
зом с сокращением объемов производства в связи с кризисными явлениями.  

 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

Рис. 8.5. Динамика сброса сточных вод в Новосибирской области  
 
В Новосибирской области имеются 55 действующих очистных со-

оружений канализации (ОСК) сточных вод, сбрасываемых в поверхност-
ные водные объекты, в том числе 27 ОСК биологической очистки, постро-
енных в основном в 1962–1980 гг. На территории области поступают на 
ОСК стоки крупных промышленных городов: Новосибирска, Искитима, 
Куйбышева, Барабинска. Остальные ОСК располагаются в небольших по-
селках городского типа с относительно небольшим водопотреблением и 
водоотведением. Очистка хозяйственно-бытовых сточных вод осуществля-
ется на 42 очистных сооружениях канализации, из них 17 эксплуатируется 
без биологической очистки, 15 – без обеззараживания. Практически по-
всеместно отсутствуют сооружения по очистке вод поверхностного стока 
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(ливневых и талых вод), более 95% которых сбрасывается в водные объек-
ты без очистки1.  

Наибольшей мощностью обладают очистные сооружения МУП г. Ново-
сибирска «Горводоканал»  (300,1 млн м3/год), НЗИВ г. Искитима (18,3), 
НТЭЦ-3 (15,2) и НТЭЦ-2 (14,6 млн м3/год).  

Нормативную очистку хозяйственно-бытовых сточных вод обеспечивают 
только ОСК МУП г. Новосибирска «Горводоканал», остальные работают неэф-
фективно, характеризуются значительным физическим и моральным износом 
основных фондов, в сбрасываемых в водные объекты сточных водах отмечены 
превышения установленных НДС, в основном, по БПК, нефтепродуктам, азоту 
аммонийному, фосфатам, в том числе у таких предприятий, как ОАО «Ордын-
ское водоканализационное хозяйство», ЛПДС «Сокур» ОАО «Сибтранснефте-
продукт», ФГУП «Новосибирский завод искусственного волокна».  

Отсутствуют очистные сооружения в р.ц. Коченёво, г. Обь, р.п. Посевная. 
В неудовлетворительном техническом состоянии очистные сооружения в 
р.п. Дорогино, г. Карасук, р.ц. Мошково, р.ц. Сузун, г. Татарск, г. Тогучин, р.п. 
Черепаново и др. Необходима установка локальных ОСК. В замене нуждаются 
канализационные и водопроводные сети со значительным физическим изно-
сом. Сокращение на 2,7 млн м3 объемов сброса недостаточно очищенных вод 
произошло в основном за счет Новосибирской ТЭЦ-3 (уменьшение выработки 
электроэнергии), ОАО «НМЗ им. Кузьмина» (снижение объемов производства). 
Увеличение мощности ОСК, после которых сточные воды сбрасываются в по-
верхностные водные объекты, в 2009 г. на 3,4 млн м3 объясняется уточнением 
отчетных данных по Барабинской ТЭЦ г. Куйбышев (ранее не учитывались от-
стойники золоотвала, осуществляющие механическую очистку сточных вод)2. 

Для улучшения качества поверхностных вод, снижения объемов сброса 
загрязненных сточных вод требуется проведение мероприятий по строитель-
ству, реконструкции и ремонту очистных сооружений и сетей канализации.  

Серьезной проблемой в области (и прежде всего в г. Новосибирске) яв-
ляется обращение с отходами производства и потребления (см. табл. 8.1). 
Ежегодно в областном центре образуется более 2 млн м3 отходов, в том числе 
около 800 тыс. т ТБО, что составляет более 440 кг на человека в год. Основ-
ные проблемы связаны с твердыми бытовыми отходами, непригодными к ис-
пользованию средствами защиты растений, ртутьсодержащими отходами.  

Динамика изменения объемов образования отходов на территории Но-
восибирской области за 2003–2009 гг. с учетом классов их опасности для  
окружающей среды показана на рис. 8.6. Видно, что подавляющая часть обра-
зующихся отходов (почти 70%) относится к отходам V класса опасности. 
Наиболее крупнотоннажные из них – золошлаковые отходы ОАО «Новоси-
бирскэнерго» и коммунальные отходы.  

 
                                                   

1 Государственный доклад «Состояние окружающей среды Новосибирской области в 
2009 году» – Новосибирск, 2010. – http://www.dproos-nso.ru/files/doklad2009.pdf (Дата обраще-
ния 23 июня 2011 г.).  

2 Там же.  
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Рис. 8.6. Динамика образования отходов на территории Новосибирской области,  тыс. т  
 
 
85% от общего объема отходов производства и потребления в регионе 

образуется при производстве и распределении электроэнергии, газа и воды, 
на объектах сельского хозяйства и на предприятиях обрабатывающих произ-
водств.  

Серьезной экологической проблемой в области, и прежде всего в горо-
дах и районных центрах, является обращение с твердыми бытовыми отходами 
(ТБО), их сбор, размещение, утилизация, переработка и обезвреживание. По 
оценочным данным, объем образования ТБО в Новосибирской области со-
ставляет около 1 млн т/год.  

Отмечается постоянный рост несанкционированных свалок, представ-
ляющих угрозу для окружающей среды и здоровья человека, недостаточна 
доля использования отходов для вторичной переработки, большинство объек-
тов размещения ТБО на пределе своей емкости, не отвечают современным 
экологическим требованиям к их обустройству и эксплуатации, что приводит 
к самовозгоранию отходов, загрязнению поверхностных и грунтовых вод.  

Накопление отходов производства и потребления сопровождается и 
увеличением размеров занимаемой ими территории (уже сегодня Новоси-
бирск, Бердск и другие населенные пункты области испытывают дефицит зе-
мельных ресурсов для размещения отходов). Из-за отсутствия специализиро-
ванных многоцелевых полигонов размещения (захоронения) опасных про-
мышленных отходов многие предприятия вынуждены временно накапливать 
отходы на промышленных площадках. Неорганизованные свалки промыш-
ленных и бытовых отходов образуются стихийно и располагаются преимуще-
ственно в поймах рек, оврагах, лесных массивах. В настоящее время на тер-
ритории Новосибирской области находится 1034 свалки твердых бытовых от-
ходов, в том числе 670 несанкционированных. Переработке большинства 
видов отходов производства и потребления препятствует отсутствие отлажен-
ной системы их сбора. Низкая степень использования отходов производства 
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и потребления приводит к тому, что основная часть отходов размещается на 
объектах захоронения и длительного хранения (более 1,3 млн т)1. 

По оценкам специалистов, потребности города смогли бы удовлетво-
рить 4–6 мусороперерабатывающих заводов. В сложившейся ситуации на-
дежность системы санитарной очистки территорий области на долгосрочную 
перспективу может быть обеспечена в основном за счет увеличения доли 
промышленной переработки отходов (в первую очередь переработку ТБО и 
крупногабаритного мусора жилого сектора и отходов, содержащих значи-
тельное количество ценного сырья) и снижения объема отходов, подлежащих 
вывозу и захоронению.  

Помимо охарактеризованных аспектов формирования экологической 
ситуации в Новосибирской области к числу достаточно острых проблем сле-
дует также отнести:  

 загрязнение почв, опустынивание и деградация растительного по-
крова; 

 сокращение видового состава флоры и фауны;  
 безопасность функционирования гидротехнических сооружений; 
 сохранение, воспроизводство и рациональное использование природ-

ных ресурсов; 
 загрязнение атмосферного воздуха в зоне влияния возгорания несанк-

ционированных свалок твердых бытовых отходов (ТБО); 
 загрязнение почв, подземных и поверхностных вод в местах размеще-

ния свалок ТБО; 
 подтопление территорий населенных пунктов; 
 организацию хранения отходов средств защиты растений; 
 состояние гидротехнических сооружений (ГТС); 
 переработку берегов Новосибирского водохранилища; 
 природно-очаговые инфекции (клещевой энцефалит). 

В целом экологическое благополучие области в перспективе в значи-
тельной мере будет зависеть от масштабов и характера размещения намечае-
мого производства, прогнозируемой производственной и пространственной 
структуры хозяйства, стабильности экономического развития. Тесная взаимо-
связь экономической и экологической сфер характеризует территорию облас-
ти как относительно обособленную эколого-экономическую (или природно-
хозяйственную) систему, для которой свойственна определенная природно-
климатическая и социально-экономическая специфика. Учет этой специфики 
лежит в основе региональной экологической политики и определяет основ-
ные факторы формирования природоохранной деятельности, а также возмож-
ности региона реагировать на внешние вызовы с позиций формирования бла-
гоприятной экологической ситуации.  
                                                   

1 Государственный доклад «О состоянии и об охране окружающей среды Российской 
Федерации в 2009 году». – М. : Министерство природных ресурсов и экологии Российской 
Федерации, АНО «Центр международных проектов», 2010.  
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Одним из методов, позволяющих в комплексе оценивать внутренние и 
внешние факторы, влияющие на формирование экологической ситуации в ре-
гионе, является SWOT-анализ (табл. 8.5–8.8). Данные, полученные в резуль-
тате ситуационного анализа, служат базисными элементами при разработке 
стратегических целей и задач.  

Таблица 8.6 

Обобщенный SWOT-анализ факторов формирования экологической  
ситуации в Новосибирской области (сильные и слабые стороны)  

Сильные стороны Слабые стороны 

 Наличие сво-
бодных территорий 
для размещения но-
вых производств  
 Запасы водных 

ресурсов для обес-
печения нужд про-
изводства и населе-
ния  
 Благоприятные 

условия для рассеи-
вания загрязнений в 
атмосферном возду-
хе из-за преимуще-
ственно равнинного 
ландшафта и благо-
приятной розы вет-
ров  
 Преобладание в 

структуре экономи-
ки области произ-
водственных объек-
тов (предприятий 
машиностроения, 
инфраструктурного 
комплекса), не ока-
зывающих сущест-
венного воздействия 
на окружающую 
среду  
 Снижение ин-

декса загрязнения 
атмосферы  
 Реконструкция 

сооружений в сис-
теме канализации 
областного центра. 

 Высокая концентрация производства и населения в областном 
центре, обусловливающая высокую концентрацию загрязнения и, со-
ответственно, ограничения для расширения производства  
 Ежегодный рост загрязнения атмосферного воздуха от автомо-

бильного транспорта  
 Неудовлетворительное качество воды в водных объектах области  
 Дефицит чистой питьевой воды в области  
 Рост объемов образования отходов производства и потребления, 

особенно ТБО в областном центре  
 Несовершенство систем сбора, учета образования и накопления 

ТБО  
 Отсутствие оборудованных по санитарным нормам свалок ТБО в 

районах области  
 Несовершенная система мониторинга в районах размещения от-

ходов производства и потребления  
 Отсутствие эффективно функционирующих мусороперерабаты-

вающих заводов  
 Неудовлетворительное состояние гидротехнических сооружений  
 Подтопление территорий  
 Повышенный уровень естественного загрязнения радионуклида-

ми в г. Новосибирске  
 Недостаточная изученность радиационной обстановки в Новоси-

бирске и области  
 Наличие значительных площадей нарушенных земель в области, 

загрязнение почв, идущие процессы опустынивания и деградации 
растительного покрова 
 Нарушение экосистем озер области  
 Технологическая отсталость производства, обусловливающая его 

низкую экологичность  
 Отсутствие или слабое развитие индустрии экологического на-

значения, незначительный задел по производству экологического обо-
рудования и оказанию экологических услуг  
 Недостаточная оснащенность и низкая эффективность функцио-

нирования действующего природоохранного оборудования  
 Отсутствие инфраструктуры для проведения научно-

исследовательских работ в сфере практической охраны окружающей 
среды и природопользования  
 Сокращение численности отдельных видов растений и животных 

на территории области  
 Наличие природных очагов инфекции (клещевой энцефалит). 
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В результате проведения SWOT-анализа экологической ситуации 
и  системы управления охраной окружающей среды в Новосибирской  
области более четко представляются преимущества и недостатки в приро-
доохранной сфере региона, что создает предпосылки для выбора опти-
мальных путей развития, предупреждения возможных опасностей и мак-
симально эффективного использования имеющихся в распоряжении ре-
сурсов, формирования экологического образа будущего Новосибирской 
области1.  
 

Таблица 8.6 
Обобщенный SWOT-анализ факторов формирования  

экологической ситуации  
в Новосибирской области (возможности и угрозы)  

Возможности Угрозы 

1. Инновационный потенциал, ко-
торый может быть использован для 
разработки новых экологически ори-
ентированных технологий 

2. Начавшаяся тенденция техниче-
ского перевооружения и модерниза-
ции в промышленности 

3. Внедрение систем экологическо-
го менеджмента на предприятиях  
области как инструмента совершенст-
вования экологического управления 
и  предпосылка повышения эффек-
тивности  природоохранной  деятель-
ности 

4. Создание рекреационных зон и 
развитие туризма на основе использо-
вания имеющихся природных ком-
плексов и красивых ландшафтов 

1. Накопленный ущерб окружающей среде, нане-
сенный в предшествующие годы, высокая концен-
трация источников потенциального экологического 
риска на ограниченных территориях  

2. Высокий риск аварийных ситуаций из-за из-
ношенности основных фондов на промышленных 
предприятиях 

3. Высокая вероятность разрушения гидротехни-
ческих сооружений из-за их неудовлетворительного 
состояния  

4. Повышенный риск онкологических заболева-
ний в г. Новосибирске из-за воздействия естествен-
ных радионуклидов (радона)  

5. Синергический эффект взаимодействия загряз-
няющих веществ в природной среде  

6. Сокращение биологического разнообразия на 
территории области  

7. Высокая опасность заражения клещевым эн-
цефалитом  

 
 
 
 
 
 
 
 

 
                                                   

1 Бурматова О.П. Использование SWOT-анализа в региональных стратегических раз-
работках // Проблемы регионального и муниципального управления. / под ред. А.С. Новосело-
ва. – Новосибирск : ИЭОПП СО РАН, 2011.  
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Таблица 8.7 
Обобщенный SWOT-анализ системы управления  

охраной окружающей среды  
в Новосибирской области (сильные и слабые стороны)  

Сильные стороны Слабые стороны 

1. Решимость руководства области сле-
довать принципам устойчивого развития, 
в том числе путем улучшения качества  
окружающей среды и рационализации  
природопользования,  признание охраны 
окружающей среды в качестве одного из 
приоритетов развития области  

2. Устойчивые  тенденции  экономи-
ческого роста области как одно из глав-
ных условий  решения  экологических  
проблем  

3. Имеющийся опыт разработки и реа-
лизации экологических программ област-
ного и местного уровня 

4. Выявление и объективная оценка 
приоритетных экологических проблем 

5. Созданные основы региональной 
система экологического мониторинга 

6. Созданная областная сеть особо  
охраняемых природных территорий 

7. Использование экономических меха-
низмов как действенного рычага в повы-
шении эффективности природоохранных 
мероприятий 

8. Наличие задела в организации науч-
но-исследовательских работ в области  
охраны окружающей среды 

9. Наличие задела в области норматив-
ного и правового обеспечения 

10. Наличие системы информирования 
населения о состоянии окружающей среды 
области посредством СМИ и др. 

1. Отсутствие экономической заинтересо-
ванности предприятий в проведении приро-
доохранных мероприятий  

2. Слабость систем ограничений для при-
родопользователей (нормирование, сертифи-
кация, стандартизация, аудит и др.)  

3. Недостаточное техническое оснащение 
системы экологического мониторинга  

4. Слабое техническое оснащение системы 
охраны окружающей среды  

5. Дефицит средств контроля за загрязне-
нием окружающей среды  

6. Слабое техническое оснащение системы 
охраны окружающей среды  

7. Ограниченность финансовых ресурсов 
для развития природоохранной сферы и  
недостаточное финансирование природо-
охранных мероприятий  

8. Ненадлежащее исполнение законов, ре-
гулирующих охрану окружающей среды и ис-
пользование природных ресурсов 

9. Отсутствие инфраструктуры для прове-
дения научно-исследовательских работ в сфе-
ре практической охраны окружающей среды и 
природопользования 

10. Слабое использование результатов на-
учно-исследовательских работ в управлении 
природоохранной деятельностью и ресурсос-
бережением 

11. Недостаточное участие общественно-
сти в принятии решений природоохранного 
характера  
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Таблица 8.8 

Обобщенный SWOT-анализ системы управления  
охраной окружающей среды  

в Новосибирской области (возможности и угрозы)  

Возможности Угрозы 

1. Усиление зна-
чимости экологиче-
ских интересов эко-
номического раз- 
вития, внедрение 
идей устойчивого  
развития  

2. Созданная ре-
гиональная система 
экологического мо-
ниторинга 

3. Созданная об-
ластная сеть особо 
охраняемых при-
родных территорий  

4. Постоянное 
совершенствование 
российского и обла-
стного законода-
тельства в части 
правового обеспе-
чения природо-
охранной сферы 

1. Накопленный ущерб окружающей среде, нанесенный в предше-
ствующие годы, высокая концентрация источников потенциального 
экологического риска на ограниченных территориях  

2. Возможный рост с загрязнения атмосферного воздуха от авто-
мобильного транспорта 

3. Высокий риск аварийных ситуаций из-за изношенности основ-
ных фондов 

4. Неудовлетворительное состояние гидротехнических сооруже-
ний, высокая вероятность их разрушения 

5. Воздействие естественных радионуклидов (радона),  приводя-
щее  к повышенному риску  онкологических заболеваний в  г. Ново-
сибирске  

6. Синергический эффект взаимодействия загрязняющих веществ 
в природной среде  

7. Ослабление в 2000-е  годы государственной экологической  
политики и, соответственно, методов управления экологической  
сферой 

8. Отсутствие эффективных стимулов проведения природоохран-
ных мероприятий у хозяйствующих субъектов 

9. Снижение конкурентоспособности на мировых рынках  
из-за ужесточения условий доступа на них с позиций экологиче-
ских требований, рост конкуренции в особо привлекательных  
сегментах рынка, за счет относительно высоких экологических 
порогов входа  

10. Невысокий уровень информированности населения о состоя-
нии окружающей среды 

11. Низкий уровень экологической подготовки руководителей и 
специалистов организаций и населения  

 
 
 
Выполненный комплексный анализ экологической ситуации в Новоси-

бирской области позволяет сформулировать экологический образ будущего 
региона, вызовы в области формирования благоприятной экологической си-
туации, а также определить стратегические направления природоохранной 
деятельности в Новосибирской области.  
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8.2. Стратегические экологические цели, задачи и приоритеты 
 
Формирование стратегических целей и задач в экологической сфере  

зависит не только от учета характерных для региона внутренних факторов, 
определяющих систему мер в области охраны окружающей среды, но и усло-
вий внешней среды. В связи с этим немаловажное значение приобретает ви-
дение позитивного образа будущего и учет вызовов в области формирования 
экологической ситуации. 

Основными элементами образа будущего рассматриваемого региона 
представляются следующие характеристики.  

1. Здоровая окружающая среда:  
 улучшение качества природной среды и экологических условий 

жизни человека;  
 формирование экологически безопасной и комфортной среды про-

живания населения в городах, мест работы и отдыха, иной соци-
альной активности;  

 улучшение здоровья и увеличение продолжительности жизни людей. 
2. Экологизация производства:  
 переход на экологически ориентированные технологии;  
 сокращение уровней воздействия на окружающую среду от всех ан-

тропогенных источников;  
 совершенствование системы экологического нормирования;  
 экономическое стимулирование природоохранной деятельности;  
 создание новой региональной модели хозяйствования, учитываю-

щей допустимую антропогенную нагрузку на окружающую среду, 
реконструкция региональной промышленной системы, осуществ-
ление хозяйственной деятельности с учетом экологической емкости 
территории. 

3. Создание эффективного экологического сектора экономики:  
 формирование рынка экодевелопмента, товаров и экологических  

услуг;  
 внедрение экологического аудита, экологической сертификации, 

экологического страхования;  
 формирование экологических требований к разработке технологий. 

4. Сохранение и защита природной среды:  
 внедрение новых методов территориального планирования, земле-

пользования и застройки;  
 сохранение естественных экосистем;  
 повышение биопродуктивности;  
 восстановление видового разнообразия.  

В современных условиях экономического развития основные вызовы в 
области формирования экологической ситуации в регионах страны обуслов-
лены следующими обстоятельствами:  
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1) переход на новые стандарты жизнедеятельности и экологической 
безопасности, внедрение ресурсосберегающих и экологически безопасных 
технологий;  

2) слабость современной государственной экологической политики в 
Российской Федерации;  

3) несовершенство методик по определению экономического ущерба, 
нанесенного хозяйству и здоровью людей загрязнением окружающей среды;  

4) низкая инвестиционная активность природопользователей в приро-
доохранные мероприятия;  

5) слабая экономическая заинтересованность природопользователей в 
соблюдении экологических требований;  

6) несовершенство статистической отчетности по использованию при-
родных ресурсов и охране окружающей среды, слабый контроль финансовой 
дисциплины ресурсных и экологических платежей;  

7) ужесточение условий доступа на международные рынки с позиций 
экологической стандартизации и нормирования;  

8) усиление международной конкуренции из-за повышения требований 
к экологическому качеству и безопасности продукции, переходу к учету эко-
логических параметров технологий, используемых для производства про- 
дукции;  

9) низкая экологическая ответственность бизнеса и в целом низкая эко-
логическая культура населения.  

Стратегическая цель Программы – обеспечение экологической безопас-
ности Новосибирской области за счет стабилизации и оздоровления экологи-
ческой обстановки, сохранения и восстановления целостности природных 
экосистем.  

Для достижения поставленных целей необходимо решение следующих 
задач:  

1. Обеспечение потребностей населения и объектов экономики области 
в различных видах природных ресурсов на принципах их комплексного, эф-
фективного и рационального использования.  

2. Обеспечение сохранения и улучшения качества окружающей при-
родной среды, снижения негативного воздействия на нее при научном и тех-
нологическом развитии экономики области.  

3. Обеспечение защиты населения, объектов экономики и территории 
области от вредного воздействия вод.  

4. Создание системы обращения с отходами производства и потреб- 
ления.  

5. Обеспечение радиационной безопасности области, снижение до со-
циально приемлемого уровня риска радиационного воздействия на человека и 
среду его обитания.  

6. Осуществление мер по охране и воспроизводству (восстановлению) 
возобновляемых природных ресурсов как компонентов окружающей природ-
ной среды.  
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7. Соблюдение экологической регламентации хозяйственной деятельно-
сти, предусматривающей соответствие ее масштабов и риска воздействия 
экологической емкости природных систем.  

8. Развитие сети особо охраняемых природных территорий, сохранение 
биоразнообразия.  

9. Совершенствование системы управления и механизмов регулирова-
ния использования природных ресурсов и охраны окружающей среды.  

10. Повышение уровня экологического образования и просвещения, 
пропаганда бережного отношения к природе.  

Основу природоохранной деятельности Новосибирской области со-
ставляют выявленные и сформулированные экологические проблемы, как 
сложившиеся на ее территории, так и могущие возникнуть в процессе реали-
зации намеченных инвестиционных проектов, а также система природо-
охранных мероприятий, определяемых необходимостью смягчения или пре-
дупреждения возможных экологических проблем.  

В соответствии с поставленными целями и задачами Программы, а 
также основными положениями Стратегии социально-экономического разви-
тия Новосибирской области на период до 2025 г. общие стратегические при-
оритеты в сфере охраны окружающей среды состоят в следующем.  

1. Широкое использование экологически чистых технологий (как на 
действующих, так и на прогнозируемых к созданию производствах) с целью 
обеспечения технологической основы экологически безопасного развития  
хозяйственной деятельности в рамках осуществления перевода экономики  
региона и страны целом на инновационный путь развития.  

2. Оснащение предприятий природоохранным оборудованием, техноло-
гическое перевооружение и постепенный вывод из эксплуатации предприятий 
с устаревшим оборудованием, сокращение удельного водопотребления в про-
изводстве и жилищно-коммунальном хозяйстве, развитие систем использова-
ния вторичных ресурсов, в том числе переработке отходов.  

3. Обеспечение экологической регламентации хозяйственной деятель-
ности, предусматривающей соответствие ее масштабов и риска воздействия 
отдельных производственных объектов (прежде всего топливно-энергети- 
ческого, металлургического и химического комплексов как экологически наи-
более значимых секторов экономики области) и территориальной концентра-
ции производства в отдельных частях территории области, прежде всего в об-
ластном центре, установленным экологическим стандартам.  

4. Разработка и реализация мер по усилению территориальных органи-
зационных структур в сфере охраны окружающей среды, развитие системы 
экологического мониторинга, расширение экологического контроля, в том 
числе потенциально опасных производств и видов деятельности вне зависи-
мости от ведомственной принадлежности и форм собственности.  

5. Прогнозирование уровня затрат экологического назначения по облас-
ти в целом и отдельным элементам ее хозяйственного комплекса с учетом на-
мечаемых темпов роста производства.  
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6. Формирование механизма экологической ответственности субъектов 
хозяйственной деятельности за негативное воздействие на окружающую сре-
ду и повышение их заинтересованности в осуществлении природоохранной 
деятельности, в том числе путем совершенствования порядка взимания пла-
тежей за негативное воздействие на окружающую среду.  

В соответствии с этим природоохранная деятельность в Новосибирской 
области должна быть направлена на  

 последовательное снижение негативного техногенного воздействия на 
окружающую среду;  

 предотвращение деградации природных комплексов при осуществле-
нии новых инвестиционных проектов;  

 использование природного фактора для восстановления и улучшения 
здоровья людей (прежде всего через развитие туризма и формирование рек-
реационных зон);  

 повышение качества питьевого водоснабжения, борьбу с подтоплени-
ем территорий и природно-очаговыми инфекциями (клещевым энцефалитом). 

Ориентация на перечисленные приоритеты позволит обеспечить посту-
пательное улучшение качества окружающей среды в области и на этой основе 
реализацию принципов устойчивого развития области в среднесрочной и дол-
госрочной перспективе с учетом решения задач по охране окружающей среды. 

В целом, исходя из наиболее острых экологических проблем Новоси-
бирской области, можно, в частности, предложить следующие приоритетные 
природоохранные мероприятия в сфере борьбы с загрязнением атмосферного 
воздуха и поверхностных водных объектов, обеспечения требуемого качества 
питьевой воды и обращения с твердыми отходами.  

Учитывая, что в ближайшей перспективе наиболее высокими темпами в 
области будут развиваться прежде всего топливная, цветная и черная метал-
лургия, характеризующиеся повышенной нагрузкой на воздушный бассейн, 
потребуются масштабные природоохранные мероприятия как на соответст-
вующих объектах, так и в регионе в целом. Среди них в качестве приоритет-
ных атмосферозащитных мероприятий можно выделить следующие:  

 внедрение экологически ориентированных технологий на предпри-
ятиях области, как действующих, так и проектируемых; 

 модернизацию оборудования на действующих промышленных пред-
приятиях области, в первую очередь на тех из них, которые дают наибольший 
вклад в загрязнение атмосферы (Новосибирский электродный завод, «Иски-
тимцемент», Оловокомбинат, аэропорт «Толмачёво», ЗАО «Кудряшовское», 
Евсинская птицефабрика и Бердский завод биологических препаратов); 

 проведение дополнительных атмосферозащитных мероприятий на 
объектах ОАО «Новосибирскэнерго» (наиболее крупные загрязнители из 
них – ТЭЦ-2, ТЭЦ -3, ТЭЦ -4, ТЭЦ -5 в Новосибирске, Барабинская ТЭЦ), 
увеличение эффективности золоуловителей до 95% и более;  

 газификацию области, в том числе домов частного сектора, продол-
жение работ по газификации коммунальных и ведомственных котельных; 
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 организацию контроля выбросов в атмосферный воздух, прежде всего 
в городах с высокой концентрацией производства и населения (Новосибирск, 
Искитим, Бердск, Куйбышев);  

 совершенствование системы мониторинга атмосферного воздуха, 
расширение постоянно действующей сети наблюдений состояния атмосферы;  

 модернизацию подвижного состава транспортных средств;  
 переход на использование более чистых видов топлива;  
 усиление контроля за состоянием и регулированием автомобильных 

двигателей; 
 проработку вопросов о целесообразности переноса движения грузо-

вых автомобилей на периферийные магистрали вне жилой застройки городов; 
 переход на оптимальную схему автобусных маршрутов; 
 продолжение работ по озеленению магистралей с интенсивным дви-

жением транспорта. 
Учитывая существующее состояние водных объектов области, на пери-

од до 2020 г. потребуется проведение следующих приоритетных мероприятий 
в области рационализации использования водных ресурсов и охраны водных 
объектов:  

 совершенствование систем подготовки питьевой воды в первую оче-
редь в городах и районах области с неудовлетворительным качеством воды, 
поступающей в системы водоснабжения для хозяйственно-питьевых целей 
(г. Куйбышев и др.), обеспечение качества питьевой воды в соответствии 
с принятыми российским законодательством нормами;  

 создание комбинированных систем водоснабжения (с использованием 
поверхностных и подземных вод);  

 реконструкция канализационных и водопроводных сетей;  
 строительство и модернизация очистных сооружений на действую-

щих предприятиях области, проведение мероприятий по снижению объемов 
сброса загрязненных сточных вод в поверхностные водные источники;  

 введение систем оборотного водоснабжения; организация повторного 
(последовательного) использования очищенных сточных вод между предпри-
ятиями отдельных городов области;  

 совершенствование системы мониторинга водного бассейна, расши-
рение постоянно действующей сети наблюдений состояния поверхностных 
водных объектов;  

 разработка и проведение мероприятий по предотвращению усыхания 
озера Чаны.  

Приоритетными мероприятиями в области обращения с отходами 
должны стать: 

 строительство 4–6 мусороперерабатывающих заводов в г. Новосибирске; 
 организация сортировки твердых отходов; 
 обустройство полигонов твердых отходов с использованием совре-

менных технологий; 
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 ликвидация несанкционированных свалок вокруг городов области;  
 утилизация образующихся на объектах теплоэнергетики золы и шлака 

путем использования в качестве сырья на предприятиях строительной инду-
стрии;  

 изыскание и оборудование новых территорий для размещения от- 
ходов;  

 организация сбора и утилизации бытовых отходов из частного сектора 
с полным охватом частных домов;  

 создание предприятий индустрии вторичной переработки отходов (в 
том числе бумаги).  

Реконструкция цементного завода «Искитимский» позволит снизить 
удельные выбросы взвешенных веществ с 6,2 до 0, 82 кг на 1 т цемента. При 
этом произойдет снижение расхода топлива, электроэнергии, воды – на 50, 20 
и 74,2% соответственно. Предполагается закрытие или вынос за черту города 
экологически опасных производств.  

Наряду с выделенными ключевыми экологическими проблемами на 
территории Новосибирской области и соответствующими им приоритетными 
природоохранными мероприятиями, к числу других важных направлений 
природоохранной деятельности относятся также следующие:  

 защита почв от загрязнения, опустынивания и деградации раститель-
ного покрова;  

 улучшение радиационной обстановки;  
 воспроизводство рыбных запасов;  
 защита лесов;  
 экологические проблемы развития растениеводства;  
 экологические последствия функционирования животноводства; 
 падение уровня воды в реке Обь и Обском водохранилище; 
 прогрессирующее подтопление территории г. Новосибирска;  
 обеспечение безопасности функционирования гидротехнических со-

оружений;  
 укрепление и развитие системы мониторинга окружающей среды; 
 создание единой системы финансирования природоохранных меро-

приятий;  
 сохранение и восстановление биологического разнообразия в НСО; 
 воспитание экологической культуры. 
Решение поставленных проблем будет способствовать формированию 

эффективной экологической политики, среди важных мероприятий которой 
можно назвать следующие: 

 стимулирование развития производственного потенциала главным об-
разом на уже трансформированных территориях; превращение участков зем-
ли, освобождаемых от промышленных предприятий и пустошей, в парковые 
зоны; поддержка защиты, восстановления и развития пригородных, зеленых 
и  лесопарковых зон и др.;  
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 формирование экологической культуры, в частности через включе-
ние вопросов экологии и устойчивого развития в учебные планы на всех 
уровнях образовательного процесса, для чего целесообразно создание (на 
базе одного-двух вузов города, например Сибирской академии государст-
венной службы и Новосибирского государственного университета эконо-
мики и управления) системы повышения экологической грамотности выс-
шего и среднего управленческого звена, а также работников правоохрани-
тельных и судебных органов;  

 развитие комплексных научно-исследовательских и опытно-
конструкторских работ, направленных на оздоровление среды обитания чело-
века и обеспечения экологической безопасности;  

 совершенствование нормативно-правового и экономического меха-
низмов природопользования и охраны окружающей среды на уровне области; 

 государственная поддержка реконструкции действующих произ-
водств при переходе на малоотходные, безотходные и ресурсосберегаю-
щие технологии;  

 последовательный переход на международные стандарты технологи-
ческих процессов и производимой продукции;  

 развитие экологического предпринимательства.  
 
 
8.3. Обоснование целесообразности решения проблемы  
       в рамках программно-целевого подхода 
 
Комплексное решение обозначенных проблем рационального использо-

вания природных ресурсов и охраны окружающей среды на территории Но-
восибирской области требует использования программно-целевого подхода, 
который позволяет:  

1) учитывать масштабность, сложность и многообразие проблем эко-
логического развития Новосибирской области, решение которых предпола-
гает консолидацию усилий и источников финансирования по разработке и 
осуществлении комплекса взаимоувязанных по конкретным задачам, ре- 
сурсам и исполнителям программных мероприятий законодательного, тех-
нического, научно-исследовательского, опытно-конструкторского, произ-
водственного, социально-экономического, организационно-хозяйственного 
и прочего характера по достижению поставленных целей;  

2) осуществлять увязку целей и задач Программы с целями и задачами 
других долгосрочных целевых программ Новосибирской области, прежде 
всего с программами «Развитие и размещение производительных сил Ново-
сибирской области», «Развитие инновационной деятельности в экономике и 
социальной сфере на территории Новосибирской области», «Развитие 
транспортной инфраструктуры Новосибирской области», «Развитие энерге-
тики, повышение энергоэффективности и энергобезопасности Новосибир-
ской области» и др.;  
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3) сочетать административно-контрольные инструменты управления и 
рыночные принципы хозяйствования, обеспечивая тем самым координацию 
различных сторон природоохранной деятельности самостоятельно хозяйст-
вующих субъектов;  

4) последовательно интегрировать экологические цели в процесс соци-
ально-экономического развития области в целях обеспечения ее устойчивого 
развития;  

5) обеспечивать согласование постановки и достижения сбалансиро-
ванных текущих и долгосрочных экологических целей;  

6) устанавливать с учетом ограниченности ресурсов четкую приоритет-
ность в удовлетворении инвестиционных потребностей в области охраны ок-
ружающей среды.  

Таким образом, Программа «Охрана окружающей среды Новосибир-
ской области» рассматривается как ключевой инструмент планирования, про-
гнозирования и практической реализации региональной экологической поли-
тики, а также координации природоохранных мероприятий в Новосибирской 
области. В то же время Программа выступает как один из методов реализации 
Стратегии социально-экономического развития Новосибирской области на 
период до 2025 года и Программы социально-экономического развития Ново-
сибирской области на период до 2020 года.  

Решение поставленных задач может осуществляться по нескольким ва-
риантам, соответствующим мобилизационному (базовому) сценарию Страте-
гии социально-экономического развития Новосибирской области до 2025 го-
да. В рамках данного сценария рассматриваются две сценарные возможности, 
отражающие минимальный и максимальный варианты мобилизационного 
сценария. Минимальный сценарий имитирует развитие Новосибирской об-
ласти по инерционному типу (воспроизводящему условия и ограничения 
2000–2005 гг.). Максимальный сценарий характеризует наиболее полное ис-
пользование основных потенциальных условий развития Новосибирской об-
ласти. В соответствии с этим выделяются два возможных варианта решения 
экологических проблем.  

Первый вариант в значительной мере отражает сложившиеся тенденции 
развития и размещения производительных сил Новосибирской области и пре-
дусматривает реализацию подхода к решению экологических проблем, вклю-
чающего главным образом создание и совершенствование методов и средств 
защиты окружающей среды в конце производственного цикла. В этом случае 
осуществляется достройка (или дополнение) существующих основных про-
изводственных технологий или отдельных объектов различными системами 
обезвреживания отходов с целью недопущения в определенных масштабах 
негативного воздействия на окружающую среду (включая очистные сооруже-
ния для обработки загрязненных сточных вод, установки для пылегазоулав-
ливания, системы оборотного водоснабжения, организацию утилизации отхо-
дов, строительство мусороперерабатывающих заводов и т.д.), а также прове-
дение мероприятий по ликвидации уже допущенных негативных нарушений 
в состоянии окружающей среды.  
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Однако возможности первого варианта, прежде всего с позиций эконо-
мической и экологической эффективности технологий «конца трубы», явля-
ются довольно ограниченными главным образом из-за трудностей достиже-
ния достаточно высокой степени очистки выбросов и сбросов, а также в связи 
с экспоненциальной зависимостью между степенью извлечения вредных ве-
ществ из загрязняющих примесей и уровнем затрат на необходимые для этого 
природоохранные мероприятия.  

В то же время невыполнение мероприятий данного варианта значи-
тельно повышает степень риска нанесения вреда природной среде и здоровью 
людей. Кроме того, затраты на реабилитацию территории в случае ее наруше-
ния (прежде всего загрязнения) многократно превышают объем инвестиций, 
требуемых для предотвращения подобных нарушений.  

В качестве оценок экологического риска могут использоваться показа-
тели, характеризующие  

 рост загрязнения атмосферного воздуха и образование кислотных 
осадков (в результате выбросов огромных количеств двуокиси серы и окислов 
азота, образующихся при сгорании топлива; кислотные осадки снижают уро-
жай, губят растительность, уничтожают жизнь в пресных водоемах, разру-
шают здания, усиливают коррозию металлов и т.д.);  

 изменение качественного и количественного состояния поверхност-
ных и подземных водоисточников (под влиянием сверхнормативного загряз-
нения, нарушения гидрологического режима рек в результате различных ви-
дов антропогенного воздействия и т.д.); 

 образование опасных отходов (токсичных и радиоактивных) выше 
допустимых пределов;  

 ожидаемый экономический ущерб (расчетный и предотвращенный) 
от возможного загрязнения состояния окружающей среды (атмосферы, водо-
емов, почвы, недр и т.д.);  

 объемы выбросов парниковых газов (двуокиси углерода, оксидов азо-
та, метана, хлора и др.) и их накопление в атмосфере выше определенных 
концентраций (установленных экологических стандартов по соответствую-
щим ингредиентам); 

 объемы выбросов озоноразрушающих веществ (фреонов, хлора и 
его соединений с кислородом, парниковых газов); известно, что уменьше-
ние озонового слоя планеты на 1% влечет за собой увеличение ультрафио-
летового облучения на 1,5% и соответствующий рост заболеваний раком 
кожи от 2-3 до 5-7%. Кроме того, происходит падение урожая важнейших 
сельскохозяйственных культур, снижение продуктивности фитопланктона, 
гибель многих видов рыб и морских беспозвоночных и т.д.  

Процедура оценки возможного экологического риска показана на 
рис. 8.7.  
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Рис. 8.7. Процедура оценки экологического риска  
 
 
В случае использования второго варианта решения проблемы преду-
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модернизации и технического перевооружения производства на основе вне-
дрения ресурсосберегающих и малоотходных технологий. Данный вариант 
характеризуется более высокой экономической и экологической эффективно-
стью по сравнению с первым; он позволит качественно изменить экологиче-
скую ситуацию на территории области путем технического перевооружения 
существующих производств и введения новых мощностей на базе высоких 
технологий, обеспечивающих экологическую безопасность функционирова-
ния предприятий.  
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Однако в настоящее время второй вариант решения проблемы пред-
ставляется преждевременным в силу того, что в современных российских  
условиях, усугубляемых последствиями глубокого мирового финансово-
экономического кризиса 2008–2009 гг., осуществление такой крупномасштаб-
ной, технически сложной и затратной Программы без проведения подготови-
тельных мероприятий и выработки механизмов частно-государственного 
партнерства имеет высокую степень экономического риска.  

В связи с этим преимущество отдается первому варианту решения про-
блемы, в соответствии с которым предусмотрена реализация мероприятий, 
направленных на последовательное снижение до минимально приемлемого 
уровня риска негативного воздействия хозяйственной деятельности на окру-
жающую природную среду и население области. 

 
 
8.4. Механизм реализации программы и система управления  
 
Механизм реализации региональной программы требует проведения 

определенного комплекса правовых, экономических, организационных, ин-
формационных и других мер, являющихся составной частью общегосударст-
венной экологической политики. Достижение благоприятной экологической 
ситуации как необходимого условия достойного качества жизни и здоровья 
населения возможно лишь при условии обеспечения согласованности дейст-
вий региональных органов власти, бизнеса и общественности в сфере охраны 
окружающей среды.  

Основные направления формирования механизма реализации Про-
граммы зависят как от мер, предпринимаемых на уровне Российской Федера-
ции, так и от полномочий субъекта Федерации во взаимодействии с органами 
местного самоуправления.  

Основные направления формирования механизма реализации Про-
граммы на федеральном уровне предусматривают следующие меры:  

 усиление природоохранных органов, расширение возможностей и 
полномочий региональных властей и органов местного самоуправления в об-
ласти охраны окружающей среды; 

 оптимизация системы управления качеством окружающей среды, на-
правленного прежде всего на минимизацию загрязнения воздушного и водно-
го бассейнов; 

 развитие экономического механизма стимулирования рационального 
природопользования и охраны окружающей среды, стимулирование и под-
держка экологически ответственного бизнеса; 

 увеличение затрат на охрану окружающей среды из всех возможных 
источников финансирования; 

 урегулирование и совершенствование системы экологических платежей; 
 совершенствование нормативно-правовой базы, формирование нор-

мативно-правового поля, адекватного складывающейся экономической и эко-
логической ситуации;  
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 меры по восстановлению обязательности государственной экологиче-
ской экспертизы проектов нового строительства как фактически единственно-
го легитимного инструмента для предприятий демонстрации обществу своей 
экологической состоятельности; 

 предотвращение разрушения системы экологического контроля, ре-
гионального экологического мониторинга, формирование системы информи-
рования населения о состоянии окружающей среды; 

 расширение деятельности по развитию системы особо охраняемых 
территорий; 

 экологическое воспитание и образование населения как основа эколо-
гического благополучия страны. 

Для экономического стимулирования природоохранной деятельности 
следует широко внедрять механизмы льготного налогообложения для экологи-
чески ответственных предприятий, переводящих производство на наилучшие 
существующие технологии (в частности, это может быть освобождение подоб-
ных предприятий от НДС на срок технико-технологического перевооружения 
основных производственных фондов, обеспечивающих ресурсосбережение и 
экологическую безопасность функционирования производства); кредитования 
на создание и внедрение новых ресурсосберегающих и экологически безопас-
ных технологий и оборудования, введение ускоренной амортизации основных 
фондов природоохранного назначения, установление надбавок к ценам за эко-
логическую продукцию и т.д., а также разного рода платежей (нормативных, 
сверхнормативных, карательных, компенсационных) и др. 

Введение регуляторов, стимулирующих экологизацию производства, 
переход на передовые технологии, требует модернизации налогового и бюд-
жетного законодательства. Совершенно необходимо установить четкие, по-
нятные правила игры для инвесторов, для производителей, которые, планируя 
любую хозяйственную деятельность, будут ясно понимать, какие экономиче-
ские, административные последствия будут в связи с недостаточным внима-
нием к окружающей среде. Требуется также пересмотр штрафных санкций за 
экологические правонарушения, уровень которых сегодня настолько низок, 
что предприятия попросту игнорируют экологические требования.  

Программа основана на принципе единого управления и координации 
деятельности всех участвующих в ее реализации. Система управления Про-
граммой позволяет обеспечивать анализ выполнения мероприятий, а также 
принимать оперативные меры по их корректировке.  

Координацию и текущее управление Программой осуществляет госу-
дарственный заказчик Программы – департамент  природных ресурсов и ох-
раны окружающей среды Новосибирской области, который взаимодействует с 
заинтересованными органами исполнительной власти и другими структура-
ми, осуществляет мониторинг и оценку эффективности реализации Програм-
мы, а также рассматривает доклады о ходе реализации Программы, дает  
рекомендации и предложения исполнителям Программы. Этот департамент  
совместно с другими заказчиками Программы в установленном порядке раз-
рабатывает и направляет в департамент стратегического управления и плани-
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рования администрации Новосибирской области бюджетную заявку на фи-
нансирование программы на очередной финансовый год за счет средств обла-
стного бюджета, а также обоснование объемов финансирования программы.  

Выполнение программных мероприятий осуществляется исполнителя-
ми, которые выявляются путем проведения открытых конкурсов и определя-
ются в государственных контрактах на закупку товаров, выполнение работ и 
услуг, заключаемых в соответствии с требованиями федерального законода-
тельства о размещении заказов на закупку товаров, работ, услуг для государ-
ственных нужд.  

Отчетная информация о ходе выполнения Программы и об использова-
нии выделенных средств представляется исполнителями программы в депар-
тамент природных ресурсов и охраны окружающей среды Новосибирской об-
ласти ежеквартально, не позднее 7 числа месяца, следующего за отчетным 
периодом.  

Департамент природных ресурсов и охраны окружающей среды Ново-
сибирской области ежеквартально до 25-го числа месяца, следующего за от-
четным периодом, направляет в департамент стратегического управления и 
планирования администрации Новосибирской области отчет о ходе выполне-
ния программы, а также статистическую, справочную и аналитическую ин-
формацию о реализации программы.  

Отчет об исполнении программы представляется департаментом при-
родных ресурсов и охраны окружающей среды в Новосибирский областной 
Совет депутатов не позднее трех месяцев после окончания срока ее реализа-
ции в разрезе мероприятий с указанием всех источников финансирования, а 
также с оценкой результативности и эффективности выполнения программы.  

 
 
8.5. Основные направления реализации мероприятий  
       и источники их финансирования 
 
Программа содержит перечень наиболее актуальных экологических  

целей и стратегических задач, учитывающих перспективы социально-
экономического развития территории Новосибирской области. Для их дости-
жения предполагается требуемые природоохранные мероприятия сгруппиро-
вать по следующим основным направлениям.  

1. Обеспечение потребностей населения и объектов экономики области 
в различных видах природных ресурсов на принципах их комплексного, эф-
фективного и рационального использования. Подпрограммы: «Водные ресур-
сы и водные объекты», «Обеспечение населения Новосибирской области 
питьевой водой»1,  «Сохранение и восстановление плодородия почв»2.  

2. Обеспечение сохранения и улучшения качества окружающей при-
родной среды, снижения негативного воздействия при научном и технологи-
                                                   

1 Отмечены направления мероприятий, которые реализуются и финансируются либо 
будут финансироваться в рамках других программных документов.  

2 То же.  
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ческом развитии экономики области. Подпрограммы: «Охрана атмосферного 
воздуха», «Охрана водных объектов».  

3. Обеспечение защиты населения, объектов экономики и территории 
области от вредного воздействия вод. Подпрограммы: «Водные ресурсы и 
водные объекты», «Защита территорий и населенных пунктов от подтопления 
грунтовыми водами».  

4. Создание системы обращения с отходами производства и потребле-
ния. Подпрограммы: «Промышленные и особо опасные химические отходы», 
«Твердые коммунальные отходы».  

5. Обеспечение радиационной безопасности области, снижение до со-
циально приемлемого уровня риска радиационного воздействия на человека и 
среду его обитания. Подпрограмма: «Радиационная безопасность».  

6. Охрана и воспроизводство (восстановление) возобновляемых при-
родных ресурсов как компонентов окружающей природной среды. Подпро-
граммы: «Водные биологические ресурсы и аквакультура», «Леса».  

7. Развитие сети особо охраняемых природных территорий, сохранение 
биоразнообразия. Подпрограммы: «Поддержка особо охраняемых природных 
территорий», «Сохранение редких и исчезающих видов животных и рас- 
тений».  

8. Совершенствование системы управления и механизмов регулирова-
ния использования природных ресурсов и охраны окружающей среды. Под-
программы: «Экология человека», «Мониторинг окружающей среды и при-
родных ресурсов». 

9. Повышение уровня экологического образования и просвещения, про-
паганда бережного отношения к природе. Подпрограммы: «Экологическое об-
разование и воспитание населения», «Экологическое просвещение населения», 
«Поддержка общественной экологической активности населения», «Информа-
ционное обеспечение программы в средствах массовой информации». 

Реализация стратегических направлений природоохранной деятельно-
сти в Новосибирской области требует создания адекватного финансирования 
природоохранной сферы, для чего необходимо:  

 привлечение инвестиций в природоохранную сферу, главным образом 
за счет собственных средств предприятий, увеличение доли собственных 
средств природопользователей в природоохранных мероприятиях; 

 четкое разграничение источников финансирования мероприятий по 
охране окружающей среды между собственными средствами предприятий, 
внебюджетными и бюджетными источниками; 

 совершенствование системы экологических платежей и платежей за 
пользование природными ресурсами; 

 использование средств федерального бюджета; увеличение финанси-
рования межрегиональных природоохранных мероприятий за счет средств 
федерального бюджета в качестве софинансирования; 

 усиление роли региональных бюджетов в финансировании экологи-
ческих программ и природоохранных мероприятий, увеличение в бюджетах 
субъектов Федерации средств на природоохранные мероприятия; 
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 совершенствование системы территориальных (областного и мест-
ных) экологических фондов;  

 повышение инвестиционной активности в ресурсосберегающие тех-
нологии;  

 привлечение кредитов банков;  
 внедрение обязательного экологического страхования ряда потенци-

ально опасных производств и технологий и др.  
С целью облегчения и дополнения внутриобластного финансирования 

природоохранной деятельности в качестве ключевого направления рассмат-
риваются мобилизация внутренних ресурсов, являющихся основным источ-
ником финансирования природоохранных мероприятий, и более эффективное 
использование внешних ресурсов. При этом основной акцент должен быть 
сделан на расширении бюджетно-ресурсной базы и повышении эффективно-
сти использования бюджетных средств.  

Для реализации природоохранных мероприятий Программы потребует-
ся на период до 2015 г. ориентировочно 2,5–3 млрд руб. Основными источни-
ками финансирования должны быть:  

  собственные средства предприятий и организаций (75–78% от всей 
суммы); 

  средства бюджетов муниципальных образований (10–13%); 
  средства областного бюджета (8–10%);  
  средства федерального бюджета в форме субсидий и субвенций (3–5%); 
  прочие источники (1–2%).  
Основным источником финансирования мероприятий Программы из 

областного бюджета и бюджетов муниципальных образований являются 
неналоговые доходы бюджета Новосибирской области и местных бюдже-
тов, которые формируются от взимания платы за негативное воздействие 
на окружающую среду (ст. 57, ст. 62, «Бюджетный кодекс РФ» от 
31.07.1998 г. № 145-ФЗ).  

Расходы областного бюджета на выполнение Программы осуществля-
ются в форме средств на оплату товаров, выполнение работ и услуг, постав-
ляемых (оказываемых) юридическими и физическими лицами по государст-
венным контрактам.  

 
8.6. Ожидаемые результаты реализации региональной  
       экологической политики 

 
Основными обобщающими индикаторами эффективности осуществле-

ния мероприятий Программы на территории области могут быть показатели, 
характеризующие  

 удельный выход загрязняющих веществ в окружающую среду (атмо-
сферу, водный бассейн – соответственно в т и куб. м  на человека в год);  

 снижение объема загрязнения, поступившего в атмосферный воздух 
на единицу ВРП от стационарных источников;  
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 снижение объема загрязнения, поступившего в атмосферный воздух 
на единицу ВРП от передвижных источников; 

 среднегодовой прирост (снижение) объема сброса загрязнения в вод-
ные объекты на единицу ВРП; 

 сокращение непереработанных отходов производства и потребления. 
Для решения поставленных задач желательно выйти на целевые эколо-

гические ориентиры – индикаторы эффективности управления качеством ок-
ружающей среды, представленные в табл. 8.9 (прогнозные оценки выполнены 
на основе мобилизационного сценария развития Новосибирской области).  

Снижение поступления загрязняющих веществ в окружающую среду на 
единицу ВРП будет означать усиление экологичности применяемых техноло-
гий, рост эффективности работы газоочистного оборудования, снижение 
энергоемкости производства, улучшение качества окружающей среды, сни-
жение отрицательного влияния экономики на здоровье населения. Увеличение 
степени переработки и обезвреживания отходов повлечет за собой снижение 
экологической опасности накопления отходов, послужит характеристикой 
эффективности системы управления обращением с отходами.  

Таблица 8.9  
Прогнозные целевые экологические индикаторы для Новосибирской области  

Индикаторы 2010–2013 гг. 2014–2016 гг. 2017–2020 гг. 
Среднегодовой прирост объема выброса за-
грязнений в атмосферный воздух от стацио-
нарных источников на единицу ВРП,  % 

8–10 7–9 5–7 

Среднегодовой прирост объема выброса за-
грязнений в атмосферный воздух от подвиж-
ных источников на единицу ВРП,  % 

13–15 12–14 10–12 

Среднегодовой прирост объема сброса загряз-
нений в водные объекты на единицу ВРП,  % 16–18 12–14 9–11 

Объем сокращения непереработанных отходов 
производства и потребления,  тыс. т  120–150 160–200 210–250 

 
Выход на намечаемые целевые экологические ориентиры будет свиде-

тельствовать о возможности не только сохранения достигнутого качества ок-
ружающей среды, но и его поступательного улучшения. 

Кроме того, для оценки результатов достижения целей и решения задач 
программы могут использоваться конкретные частные индикаторы, характе-
ризующие:  

 снижение валовых выбросов загрязняющих веществ в атмосферу, в 
том числе от стационарных источников и от автотранспорта (тыс. т, %); 

 снижение повторяемости превышения среднесуточных концентраций 
по оксиду углерода в населенных пунктах (%); 

 снижение индекса загрязнения атмосферы (по 5 основным загрязни-
телям: оксид углерода, диоксид азота, оксид азота, озон, формальдегид);  

 снижение доли загрязненных сточных вод в общем объеме сброса  (%);  
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 восстановление водных объектов области, в том числе расчистка ру-
сел  рек (км); 

 снижение объемов сбросов загрязняющих веществ (тыс. т); 
 восстановление водных объектов (шт.); 
 повышение степени безопасности гидротехнических сооружений, 

снижение доли аварийных гидротехнических сооружений (%); 
 предотвращение ущерба  от затопления и другого вредного воздейст-

вия вод (тыс. руб./год);  
 масштабы реабилитации почв (кв. км); 
 уменьшение площади подтопленных территорий (га); 
 предотвращение загрязнение подземных вод, являющихся источником 

хозяйственно-питьевого водоснабжения, путем ликвидации бесхозных сква-
жин (шт.); 

 предотвращение попадания в окружающую среду ртутьсодержащих 
отходов, опасных отходов средств защиты растений (т); 

 сокращение объемов захоронения бытовых отходов коммунального 
жилого фонда (%);  

 увеличение объемов переработки твердых бытовых отходов, крупно-
габаритного мусора коммунального жилого фонда, отходов производства, 
опасных производственных отходов 1–3 классов опасности и др.; 

 прирост площадей особо охраняемых природных территорий регио-
нального значения (тыс. га); 

 подготовка и переиздание Красной книги растений и Красной книги 
животных Новосибирской области;  

 лесовосстановление, лесоразведение, защита лесов от вредителей, бо-
лезней и пожаров (тыс. га); 

 доля особо охраняемых природных территорий, состояние которых 
соответствует целевому назначению и режиму охраны (% от общей площади 
ООПТ); 

 рыбохозяйственное освоение водоемов; 
 увеличение численности промысловых запасов водных биологиче-

ских ресурсов (млн шт./год); 
 увеличение добычи водных биологических ресурсов (т/год); 
 выявление зон повышенного риска облучения радоном населения об-

ласти;  
 увеличение доли населенных пунктов, обеспеченных питьевой водой 

надлежащего качества в городских поселениях и в сельской местности (%); 
 сокращение удельного веса потерь воды, тепловой и электрической 

энергии в процессе производства и транспортировки до потребителей (%); 
 обеспечение радиационной безопасности населения области;  
 увеличение доли населения области, вовлеченного в практическую и 

эколого-просветительскую природоохранную  деятельность (%).  
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Предложенный перечень целевых экологических индикаторов отражает 
стратегические экологические приоритеты и ключевые экологические про-
блемы, стоящие перед руководством и населением Новосибирской области. 
Он предназначен для использования региональными органами управления в 
качестве инструмента мониторинга деятельности в сфере обеспечения устой-
чивого развития Новосибирской области. Это даст возможность осуществлять 
своевременную доработку и корректировку Программы, направленную на 
достижение экологических целей развития области, в том случае, если эта 
деятельность будет недостаточно эффективной.  

В то же время используемые индикаторы должны быть доступны и по-
нятны для широкого круга других заинтересованных сторон, включая обще-
ственные организации и население региона. Обеспечение такого понимания 
является весьма важным условием, поскольку процесс обеспечения экологи-
ческого благополучия в равной мере зависит как от действий отдельных лиц, 
так и от работы, выполняемой региональными органами управления. Предпо-
лагается, что соответствующие структурные подразделения администрации 
Новосибирской области будут осуществлять сбор данных и подготовку отче-
тов по фактическим значениям индикаторов устойчивого развития для того, 
чтобы все заинтересованные стороны могли получить представление об эф-
фективности реализации Программы.  

В конечном итоге логику использования региональных целевых эколо-
гических индикаторов можно представить в виде следующей цепочки связей 
(рис. 8.8).  

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
Рис. 8.8.  Последовательность действий при использовании  

целевых экологических индикаторов  
 

 
В целом разработка и реализация Программы должна начинаться с ана-

лиза исходного состояния окружающей среды в регионе и заканчиваться вы-
работкой определенных рычагов и мер по желаемому регулированию приро-
доохранной деятельности. Программа подлежит ежегодной корректировке в 
зависимости от социально-экономической ситуации в области, источников и 
объемов финансирования при утверждении бюджета на очередной год.  

Целевые экологические индикаторы  

Выявление кризогенных ситуаций и ареалов  

Информация к выработке действий со стороны региональных  
органов управления в сфере природопользования и охраны окружающей среды  

Меры по снятию напряженности в состоянии окружающей среды,  
вызванной кризогенными факторами и явлениями  
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Задачами оценки эколого-экономической эффективности реализации 
мероприятий Программы являются:  

 получение количественных критериев принятия решений о допусти-
мости или недопустимости реализации того или иного мероприятия; 

 обеспечение выбора варианта намечаемой хозяйственной деятельно-
сти с наименьшими издержками; 

 получение количественных критериев оценки эффективности наме-
чаемых Программой природоохранных мероприятий. 

В результате выполнения мероприятий Программы будет достигнуто: 
 совершенствование системы управления природоохранной деятель- 

ностью; 
 снижение вредного воздействия на атмосферный воздух за счет со-

кращения объема выбросов вредных веществ (тыс. т);  
 снижение доли загрязненных сточных вод (%) в общем объеме сбро-

са, снижение объемов сбросов загрязняющих веществ (тыс. т/год) в водные 
объекты за счет строительства очистных сооружений, строительства, рекон-
струкции и ремонта сетей канализации; 

 восстановление водных объектов (шт.) и предотвращение разрушения 
их берегов (км); приведение водоохранных зон и прибрежных защитных по-
лос в состояние, соответствующее режиму охраны (км); 

 снижение доли аварийных ГТС (%), повышение степени безопасности 
гидротехнических сооружений и предотвращение ущерба (тыс. руб./год) от  
затопления и разрушения жилого фонда; 

 снижение площади подтопленных территорий (га), предотвращение 
техногенного подъема уровней грунтовых вод за счет развития сетей ливневой 
канализации, проектирования и строительства дренажной системы канализа-
ции в зонах подтопления, оздоровления (расчистки русел) малых рек и обособ-
ленных водоемов области, реконструкции гидротехнических сооружений; 

 повышение уровня безопасности при размещении отходов производ-
ства и потребления (тыс. т/год), обеспеченность образуемых твердых быто-
вых отходов санкционированными местами размещения (% от массы ежегод-
но образуемых ТБО); 

 утилизация автотранспортных средств и их отдельных компонентов 
(автошин, масел, аккумуляторов), опасных отходов средств защиты растений 
(пестицидов и агрохимикатов), ртутьсодержащих отходов I класса опасности, 
(тыс. т/год);  

 сокращение объемов захоронения и увеличение объемов переработки 
отходов путем строительства мусороперерабатывающих предприятий, ввода в 
эксплуатацию опытно-промышленных установок по обезвреживанию различ-
ного вида отходов, развития сети пунктов приема вторичных ресурсов, вне-
дрение  раздельного сбора отходов (%); 

 лесовосстановление и лесоразведение, защита лесов (тыс. га), умень-
шение опасности лесных пожаров; сокращение гибели лесов от пожаров, вре-
дителей и болезней;  
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 развитие системы особо охраняемых природных территорий, прирост 
площадей особо охраняемых природных территорий регионального значения 
(тыс. га); 

 доведение состояния особо охраняемых природных территорий 
до  уровня, соответствующего целевому назначению и режиму охраны, за 
счет улучшение их материально-технической базы  (% от общей площади 
ООПТ); 

 сохранение редких и исчезающих видов животных и растений, ликви-
дация угрозы их исчезновения; 

 увеличение вселения в водоемы молоди ценных видов рыб (млн 
шт./год), увеличение добычи водных биологических ресурсов (т/год), рыбохо-
зяйственное освоение водоемов (шт.); 

 восстановление нарушенных земель (га), их защита и сохранение, 
предотвращение выбытия из сельскохозяйственного оборота земель; 

 обеспечение радиационной безопасности населения области; выявле-
ние зон повышенного риска облучения радоном населения области; 

 увеличение доли населенных пунктов области, обеспеченных питье-
вой водой надлежащего качества (%); 

 сокращение удельного веса потерь воды, тепловой и электрической 
энергии в процессе производства и транспортировки до потребителей (%); 

 развитие системы комплексного мониторинга окружающей среды, по-
зволяющего объективно оценивать ее состояние, определять источники по-
вышенного загрязнения и принимать оперативные меры по нормализации 
экологической обстановки;  

 развитие интегрированного банка природоохранных данных и эколо-
гических ГИС; создание современной системы картографо-геодезического 
обеспечения для решения экономических, природно-ресурсных и экологиче-
ских задач; 

 повышение уровня экологической грамотности населения, отношение 
населения к окружающей природной среде (по результатам социологических 
опросов); увеличение доли населения области, вовлеченного в практическую 
и эколого-просветительскую природоохранную  деятельность (%). 

 
Выполненные расчеты по прогнозу загрязнения атмосферы Новосибир-

ской области по наиболее распространенным загрязняющим веществам, от-
ходящим от стационарных источников, на период 2005–2025 гг. с учетом на-
званных мероприятий и параметров мобилизационного сценария1, свиде-
тельствуют о реальной возможности формирования тенденции постепенного 
улучшения состояния атмосферного воздуха в области (рис. 8.9).  

 
 

                                                   
1 Стратегия социально-экономического развития Новосибирской области на период до 

2025 года. – Новосибирск, 2007. – http://economnso.ru/files/1654.pdf.  –  (Дата обращения 
17  июня 2011 г.). 
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Рис. 8.9.  Прогноз загрязнения атмосферного воздуха  
основными загрязняющими веществами на период до 2025 г.  

(мобилизационный сценарий)  
 
 
Реализация поставленных целей и задач позволит решить проблемы  

оздоровления окружающей среды в пределах Новосибирской области, сни-
зить антропогенную нагрузку, поддерживать приемлемый уровень загрязне-
ния атмосферного воздуха стационарными и передвижными источниками 
выбросов, организовать рациональное использование и охрану водных ресур-
сов, совершенствовать систему обращения отходами производства и потреб-
ления, а также выявить направления совершенствования механизмов управ-
ления в сфере охраны окружающей среды. Ориентация на производство  
высокотехнологичной и наукоемкой продукции, реализация проекта по гази-
фикации промышленного и коммунально-бытового секторов области и другие 
проекты, предусматриваемые в Новосибирской области в долгосрочной пер-
спективе, будут способствовать наряду с проведением природоохранных ме-
роприятий повышению экологичности экономики Новосибирской области. 
Выход на намеченные целевые экологические ориентиры будет свидетельст-
вовать о возможности не только сохранения достигнутого качества окружаю-
щей среды (прежде всего за счет качества атмосферного воздуха), но и его 
поступательного улучшения.  
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Глава  9 
ПРОБЛЕМЫ  ИСПОЛЬЗОВАНИЯ  ВОДНЫХ  РЕСУРСОВ  
ДЛЯ  РЕГИОНАЛЬНОГО  РАЗВИТИЯ  
 
 
9.1. Усиление водохозяйственной напряжённости  
       и развитие водного рынка 
 

В течение 40 лет мировое сообщество направляет усилия на решение 
водных проблем, однако добиться желаемых результатов пока не удалось. 
Ещё в начале 70-х годов прошлого века ряд регионов мира столкнулся с де-
фицитом пресной воды и ухудшением её качества. На Всемирной конферен-
ции ООН по окружающей среде (Стокгольм, 1972 г.) была поставлена задача 
охраны водных ресурсов от загрязнения и истощения (наряду с охраной дру-
гих природных ресурсов). Спустя 5 лет (на Всемирной конференции в Мар-
дель-Плата) принят план действий и положено начало серии глобальных ме-
роприятий по водным ресурсам. Однако данный план был выполнен лишь 
частично.  

Для привлечения внимания человечества к обострившимся проблемам 
ООН объявила Международное десятилетие питьевого водоснабжения и са-
нитарии (1981–1990 гг.). Целевая направленность декады:  к 1990 г. обеспе-
чить всех людей чистой питьевой водой и создать должные санитарно-
гигиенические условия. Реально удалось обеспечить питьевой водой лишь 
1,4 млрд человек, адекватными услугами канализации – 1,5 млрд. Медленный 
прогресс в реализации этих целей объяснялся демографическим ростом,  
неблагоприятной экономической ситуацией в мире и задолженностью разви-
вающихся стран – основному препятствию на пути капиталовложений в про-
екты инфраструктуры.  

В 1992 г. на Международной конференции по водным ресурсам и окру-
жающей среде (Дублин) были выработаны основные принципы построения 
отношений в сфере использования, восстановления и охраны водных ресур-
сов. В Повестке дня на ХХI век, принятой в этом же году на Всемирной кон-
ференции ООН по окружающей среде и развитию (Рио-де-Жанейро), была 
поставлена цель: наладить к 2025 г. водоснабжение на всей планете. Однако 
намеченные промежуточные цели к установленному сроку (2000 г.) осущест-
вить не удалось.  

Всемирный форум по водным ресурсам (Гаага, 2000 г.), Международная 
конференция по пресноводным ресурсам (Бонн, 2001 г.), Всемирный водный 
конгресс (Мельбурн, 2002 г.) выдвинули определённые цели по управлению 
водными ресурсами. В итоговых документах, принятых на Всемирной конфе-
ренции ООН по устойчивому развитию в Йоханнесбурге (2002 г.) и Всемир-
ном форуме по водным ресурсам в Киото (2003 г.), констатировалось: перевод 
проблем, связанных с водой, в разряд наиболее приоритетных является неот-
ложной глобальной задачей.  
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С целью привлечения всеобщего внимания к дефициту воды и ухудше-
нию её качества ООН объявила 2003 г. Международным годом пресной воды, 
в течение которого состоялся ряд конференций, встреч и форумов (Киев, 
Ташкент, Москва, Новосибирск, Мадрид, Эвиан и др.). Через год ООН объя-
вила декаду 2005–2015 гг. Международным десятилетием под девизом «Вода 
для жизни».  

Остро недостаток воды проявляется на Ближнем Востоке, в Северном 
Китае, Мексике, странах Северной Америки, Юго-Восточной Азии, а также 
в  ряде государств бывшего Советского Союза. Бразилия, Россия  и  Канада 
являются наиболее обеспеченными водой странами.  

 
Кризисное состояние водных ресурсов мира. Около 1/3 населения 

мира живёт на территориях, где забор пресной воды составляет от 20 до 40% 
и более наличных ресурсов. Наиболее трудное положение наблюдается в 
Азии, в которой проживает более 50% населения, но которая располагает 
лишь 36% водных ресурсов. Остро недостаток чистой питьевой воды испы-
тывают жители 80 стран мира. Во многих государствах подача воды уже нор-
мируется. Ежегодно увеличиваются масштабы опреснения морской воды, 
разработаны различные способы её очистки, в том числе с помощью ядерных 
опреснительных установок, которые действуют в США, Израиле, Кувейте, 
Бахрейне и в других странах.  

В соответствии с гидрологической классификацией, страны, имеющие 
1000–1700 куб. м возобновляемой воды в год на человека, живут в условиях 
водного стресса, а менее 1000 куб. м – в условиях дефицита воды. Промыш-
ленно развитые государства потребляют воды в 10 раз больше, чем развиваю-
щиеся. Проблема обеспечения людей водой и условиями канализации стоит 
остро: 1,1 млрд человек не имеют доступа к чистой пресной воде, из них 65% – 
в Азии, 27 – в Африке, 6 – в Латинской Америке и Карибском бассейне и 2% – 
в Европе. В неудовлетворительных санитарных условиях (без канализации) 
живут 2,4 млрд человек, из них 80% – в Азии, 13 – в Африке, 5 – в Латинской 
Америке и Карибском бассейне, 2% – в Европе.  

С увеличением численности населения растёт объём воды, вовлекаемой 
в сферу хозяйственной деятельности (потребление которой за ХХ век возрос-
ло в 6 раз, а население Земли увеличилось в 4 раза). Половина населения (в 
Европе и Америке – 70%) проживает в больших и малых городах, которые, 
как правило, имеют экономические возможности для налаживания водоснаб-
жения и строительства канализации, но при этом концентрируют и умножают 
отходы. Растёт масса сбрасываемых в водные объекты загрязняющих веществ 
антропогенного происхождения ( в настоящее время в реки и озёра мира еже-
годно сбрасывается около 6 млрд т отходов). Около 50% населения разви-
вающихся стран вынуждены брать воду из загрязнённых источников. Спе-
циалисты ООН прогнозируют: если эта тенденция сохранится, то через 20 лет 
потребление воды на душу населения сократится на треть.  

Неудовлетворительное качество питьевой воды создаёт реальную угро-
зу жизни и здоровью миллионов людей, их благосостоянию, устойчивому 
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развитию. Ежегодно в мире от некачественной воды болеют 500 млн и уми-
рают 8–10 млн человек.  

Чистая пресная вода является необходимым условием существования 
человека на Земле, наряду с продовольствием и энергией. Водные ресурсы 
имеют определяющее значение для производства сельскохозяйственной про-
дукции, они важны и для выработки электроэнергии, а также для сохранения 
биологического разнообразия.  

Строительство плотин (сегодня в мире насчитывается свыше 45 тыс. 
плотин высотой более 15 м) и создание водохранилищ внесло вклад в эконо-
мическое развитие (производство электроэнергии, развитие ирригации, водо-
снабжение промышленных предприятий и бытового сектора, регулирование 
поводков). Вместе с тем это привело к негативным социальным последстви-
ям: переселению от 40 до 80 млн человек, снижению социального статуса и 
уровня жизни переселенцев, необратимым изменениям окружающей природ-
ной среды (потеря земель в результате наполнения ложа водохранилищ, 
а  также участков нетронутой природы и местообитаний животного мира 
и др.).  

В этой связи крупные плотины утрачивают свою привлекательность. В 
настоящее время существуют две системы взглядов. Согласно первой, соору-
жение больших плотин ничем не оправдано, так как социальный и экологиче-
ский ущерб от их строительства превышает получаемые выгоды. Вторая кон-
цепция исходит из того, что в ряде случаев можно ликвидировать или умень-
шить до приемлемого уровня экологический и социальный ущерб, если 
тщательно проанализировать потенциальные проблемы и принять экономиче-
ски адекватные меры по устранению негативных последствий.  

Несмотря на меняющееся отношение к крупным плотинам, планирует-
ся их строительство во многих регионах, прежде всего, в Азии, Африке и Ла-
тинской Америке. Получит развитие и малая гидроэнергетика. Небольшие (до 
10 Мвт) установки полезны в сельских и удалённых местностях. Так, в Китае 
уже работает 60 тыс. таких установок.  

Основными потребителями водных ресурсов являются сельское хозяй-
ство (прежде всего ирригация) – 70%, в промышленности используется 22%, 
на бытовые нужды идёт 8% воды. В странах с высоким уровнем дохода эти 
цифры составляют 30 : 59 : 11, с низким и средним доходом – 82 : 10 : 8%  
соответственно.  

Продовольственное обеспечение населения мира осуществляется за 
счёт продуктов земледелия, животноводства, аквакультуры и лесного хозяйст-
ва. Неуправляемые системы Земли способны прокормить не более 500 млн 
человек, поэтому сельское хозяйство постоянно развивается. Но проблема 
обеспечения населения продовольствием обостряется. В 60–70-х годах 
XX столетия насчитывалось 400 млн голодающих. «Зелёная революция» 
1970–1980-х годов позволила расширить площадь пашни на 16%, вдвое под-
нять урожаи, увеличить индивидуальное потребление продуктов питания. 
Однако она исчерпала себя.  
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Начиная с 1988 г.  рост населения опережает рост производства продо-
вольствия, объём которого медленно снижается. В 1990-е годы страны, 
имеющие скудные водные ресурсы, обращались к двум стратегиям: выкачи-
ванию запасов грунтовых вод для поддержания или расширения сельскохо-
зяйственного производства и увеличению импорта продовольствия. Но оба 
эти пути не имеют долгосрочной перспективы.  

Выкачивание грунтовых вод происходит значительно быстрее, чем их 
воспроизводство (восстановление идёт медленно – в течение примерно 1400 
лет). Известно, что выкачено уже более половины годной к употреблению  
воды. К импорту продовольствия могут прибегнуть лишь немногие страны. 
Если к нему обратится большинство государств, то, вероятно, мировые рынки 
не смогут удовлетворить возросший спрос, поскольку число стран-экспор- 
тёров продовольствия быстро снижается.  

За последние 20 лет площадь пахотных угодий на душу населения сокра-
тилась на 25% (с 0,32 до 0,24 га). Ныне земельные ресурсы (занятые под сельско-
хозяйственные культуры и пастбища) составляют 1,4 млрд га (примерно 1/3 по-
верхности суши). Из них 15% почв отнесено к полностью деградированным, 
23% – к деградирующим, 30% содержания гумуса в почвах уже смыто эрозией.  

Фонд поливных земель составляет 16% площади пашни, на них произ-
водится 1/3 мирового урожая пшеницы. Орошаемое земледелие сопряжено с 
расходом более 400 т пресной воды в год из расчёта на каждого жителя Зем-
ли. Эффективность использования водных ресурсов для ирригации остаётся 
низкой и составляет в среднем 38%. Повышение эффективности ороситель-
ных систем до 42% (благодаря технологии и улучшенным методам управле-
ния)  ожидается к 2030 г.  

В результате развития ирригации по ряду речных бассейнов забор сред-
негодового стока превышает экологически допустимые объёмы изъятия воды. 
Так, река Колорадо перестала впадать в Калифорнийский залив из-за расхода 
на орошение полей США и Мексики. В маловодные годы реки Сырдарья и 
Амударья не достигают Аральского моря. Стремительно сокращается количе-
ство озёр. Так, в Китае в 1850–1980 гг. исчезли 543 крупных и средних озера – 
из них вычерпали воду до дна.  

Озеро Чад, ещё недавно считающееся самым крупным озером Африки, 
стремительно «ужимается». Оно погибает из-за интенсивных ирригационных 
работ, но процесс усыхания значительно усилен глобальным потеплением, 
которое иссушило местный климат. Резко уменьшилось количество дождей, 
что привело к высыханию рек, несущих воду в озеро. По имеющимся расчё-
там, 30%-е «ужимание» озера Чада, происходящее в период с 1966 по 
1975 год, лишь на 5% определялось влиянием ирригации, но главной его при-
чиной было изменение климата.  

Однако впоследствии потребность региона в воде (к берегам озера 
примыкают сразу четыре страны – Чад, Камерун, Нигерия и Нигер) увеличи-
лась в 4 раза, и дальнейшее сокращение зеркала Чада стало зависеть от ирри-
гации намного сильнее – в период 1983–1994 гг. вклад ирригационных работ 
в этот процесс составлял уже 50%.  
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Наблюдается истощение грунтовых вод и понижение их уровня во мно-
гих регионах, прежде всего, в Индии, Ливии, Саудовской Аравии, США и др. 
В Северном Китае за период 1980–2000 гг. произошло понижение уровня 
грунтовых вод более чем на 30 м на территории, где проживает свыше 
100 млн человек. Определено, что 10% мирового урожая зерновых произво-
дится с использованием грунтовых вод. Если не произойдёт изменений в по-
литике водопользования, эта доля урожая однажды перестанет существовать. 
По данным Международного института продовольственной политики, уже 
с 2005 г. из-за нехватки пресной воды мир ежегодно недополучает по мень-
шей мере 130 млн т продовольствия. В настоящее время от голода страдает 
1,5 млрд человек.  

Ожидается, что к 2030 г. площадь орошаемых земель возрастёт на 20%, 
а объём потребляемой воды увеличится на 14%. Южная Азия будет использо-
вать 40% своей возобновляемой пресной воды для орошаемого земледелия. 
Это тот уровень, при котором может возникнуть нелёгкий выбор между сель-
ским хозяйством и другими водопользователями. На Ближнем Востоке и в 
Северной Африке на нужды сельского хозяйства будет использоваться 58% 
воды. 

Вырубка лесов (ресурсы истреблены на 80% площади лесов, покры-
вавших Землю 5–6 тыс. лет назад), деградация водно-болотных угодий (со-
хранилось не более 50%), регулирование речного стока (течение 60% самых 
больших в мире рек прерывается гидротехническими сооружениями) и про-
чие факторы приводят к нарушению природного механизма удержания вод. 
Произошли необратимые изменения в водном балансе планеты: реки, озёра и 
искусственные водоёмы мельчают, а уровень Мирового океана поднимается.  

Почвенные и водные ресурсы тесно связаны друг с другом, и деграда-
ция одного неизбежно приводит к ухудшению качества другого, негативно 
сказываясь на условиях выживания флоры и фауны.  

Разрушение водных и околоводных систем и ландшафтов, являющихся 
средой обитания многих живых существ, уже сегодня поставило под угрозу 
вымирания 24% млекопитающих, 12% птиц и треть из 10% подробно изучен-
ных рыб. Биологическое разнообразие пресных вод (насчитывается от 9 до 
25 тыс. видов) резко сокращается.  

Нарушение экосистем влечёт за собой и рост природных катастроф. В 
1990–2001 гг. в мире произошло свыше 2200 крупных и малых катастроф, так 
или иначе связанных с водой (наводнения, засухи, оползни, лавины и голод). 
Больше всего пострадали Азия и Африка. В настоящее время только наводне-
ния уносят 25 тыс. жизней ежегодно.  

На состояние водных ресурсов влияет и изменение климата. Намети-
лась тенденция к учащению экстремальных погодных условий. По прогнозам 
специалистов, это усилит нехватку воды в мире на 20%.  

 
Водные ресурсы Российской Федерации представлены, в основном, 

водами поверхностного стока и в меньшей доле – подземными. Воды морей и 
океанов, солоноватые и солёные воды, ледники и снежники – это резервы  
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будущего. Россия по объёму речного стока (4,3 тыс. куб. км в год) занимает 
второе место в мире после Бразилии, располагающей 10 тыс. куб. км. Однако 
в стране сложилась напряжённая водохозяйственная обстановка, которая ха-
рактеризуется наличием следующих основных проблем.  

Нерациональное использование водных ресурсов. Водоёмкость валового 
внутреннего продукта остаётся высокой – 2,4 куб. м/тыс. руб., что значитель-
но превышает данный показатель в экономически развитых странах. На нуж-
ды социально-экономического развития из природных водных объектов заби-
рается (изымается и транспортируется к местам использования) относительно 
небольшая часть – около 2% речного стока в год (80 куб. км). Однако в эконо-
мике используется не более 62,5 куб. км воды в год. Непроизводительные по-
тери составляют значительную величину – 17,5 куб. км воды в год (21,9%), из 
них 8 куб. км теряется при транспортировке, свыше 4,8 – в орошаемом земле-
делии и около 3 куб. км воды в год – в системах централизованного водо-
снабжения.  

В водные объекты сбрасывается до 52 куб. км в год сточных вод, ко-
торые содержат около 11 млн т загрязняющих веществ. На некоторых уча-
стках рек содержание фенолов превышает допустимые концентрации 
(ПДК) в 7–8 раз, хлорорганических пестицидов, аммонийного и нитратно-
го азота – в 10–16 раз.  Содержание ионов цинка, меди, свинца достигает 
десятков, а нефтепродуктов – сотен и тысяч ПДК.  

На долю предприятий жилищно-коммунального хозяйства приходится 
60% общего объёма загрязнённых стоков, 25% – на долю промышленности и 
5% – на стоки агропромышленного комплекса. Увеличивают загрязнение вод-
ных объектов стоки с селитебных территорий, с площадей, занятых отвалами 
и отходами производства, а также трансграничные загрязнения. Всё это при-
водит к деградации водных объектов. Напряжённая экологическая ситуация 
сложилась в бассейнах рек Волги, Оби, Енисея, Амура, Северной Двины, Пе-
чоры, Дона, Кубани, Терека и рек бассейна Балтийского моря.  

Наличие маловодных регионов. Для России характерна высокая обеспе-
ченность водными ресурсами, но распределены они по территории страны 
крайне неравномерно. Свыше 70% объёма речного стока приходится на ре-
гионы Сибири и Дальнего Востока и не более 10% – на освоенную европей-
скую часть государства, где сосредоточено до 70% населения и производст-
венного потенциала. К регионам с низкой водообеспеченностью относятся: 
Ставропольский край, Заволжье, Нижнее Поволжье, юг Западной Сибири, За-
байкалье, Центральная Якутия.  

Низкое качество питьевой воды. Основные источники питьевого водо-
снабжения – речной сток и подземные воды. Только 1% поверхностных ис-
точников соответствует первому классу, и вода в них не требует специальной 
обработки, 17% водоёмов для питьевого водоснабжения вообще не пригодны. 
Качество поверхностных вод неудовлетворительное. В связи с загрязнённо-
стью требует специальной подготовки вода, забираемая для водоснабжения из 
рек Волги, Днепра, Дона, Кубани, Северной Двины, Печоры, Оби, Иртыша, 
Енисея, Лены, Камы, Амура и многих озёр.  
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Имеющиеся технологии водоподготовки в условиях продолжающегося за-
грязнения водных источников не всегда обеспечивают подготовку воды до нор-
мативных требований. Норма содержания хлорки в российской питьевой воде в 
2,5 раза выше чем в США и в 12 раз выше чем в Западной Европе. При химиче-
ской обработке в воде образуются хлорорганические соединения, многие из ко-
торых считаются канцерогенными. Так, например, специалисты Американского 
онкологического института и финские учёные пришли к выводам, что 2% рака 
печени и почек возникает «благодаря» хлороформу. Даже если вода, поступаю-
щая в водопроводы со станций водоподготовки, отвечает требованиям ГОСТа, 
то  не всегда есть гарантия получения качественной воды на выходе из крана,  
поскольку около 60% протяжённости городских водопроводных сетей находится 
в аварийном состоянии, и вода в них подвергается вторичному загрязнению.  

Это связано с тем, что для строительства водопроводов и канализации в 
России используют стальные трубы, причём во многих случаях без всякой 
коррозионной защиты. Хлор вреден не только для человека, но и для сталь-
ных труб, которые практически все зияют свищами. Часто водопроводные 
и  канализационные трубы прокладываются на небольшом расстоянии друг от 
друга, и при прорыве канализационной трубы возникает опасность попадания 
в водопровод вредных веществ и опасных микроорганизмов.  

Выход из сложившейся ситуации специалисты видят в отказе от хлори-
рования воды и переходе на другие способы её подготовки (например, на  
озонирование). Важно также использовать при строительстве водопроводов 
пластмассовые трубы, которые не подвержены коррозии и обходятся дешевле 
стальных или чугунных.  

Услугами централизованного водоснабжения пользуются около 75% 
россиян, однако в малых городах и сельских населённых пунктах этот показа-
тель не превышает 60%. Для сравнения отметим, что в развитых странах дос-
туп к системам централизованного водоснабжения обеспечен 95% населения 
и более. Важно также подчеркнуть, что в России из общего объёма воды, по-
даваемой в централизованные системы водоснабжения, через системы водо-
подготовки пропускается не более 59% (в сельской местности – менее 20%). 
Более 40% водопроводов не имеют необходимых очистных сооружений для 
обеззараживания и очистки воды.  

Почти треть населения пользуется источниками водоснабжения без соот-
ветствующей водоподготовки. В ряде регионов люди страдают от недостатка 
питьевой воды и связанных с этим надлежащих санитарно-бытовых условий. 
По микробиологическим показателям от 40 до 60% и более воды, используемой 
для хозяйственно-бытового водоснабжения, не соответствует требованиям 
(республики Чувашия, Мордовия, Хакасия, Саратовская область).  

Мощности водопроводов используются со значительной перегрузкой и не 
обеспечивают бесперебойного водоснабжения во многих городах и регионах. В 
ряде городов вода подаётся в жилые районы по графику со значительными пере-
боями. Некачественную по санитарно-химическим и микробиологическим пока-
зателям питьевую воду потребляет население в республиках Ингушетия, Калмы-
кия, Карелия, Карачаево-Черкессия и Мордовия, в Архангельской, Курганской, 
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Саратовской, Томской и Ярославской областях, в Ханты-Мансийском (Югре) 
и  Чукотском автономных округах, а также в Приморском крае.  

Каждый второй россиянин вынужден использовать для питьевых целей 
воду, не соответствующую по ряду показателей гигиеническим требованиям, 
что создаёт серьёзную угрозу для здоровья. Отставание России по средней 
продолжительности жизни от экономически развитых стран в значительной 
степени связано с потреблением недоброкачественной воды.  

Развитие водного рынка. Во всём мире доходы частных компаний от 
предоставления водных услуг составляют примерно 300 млрд долл. (без учёта 
продаж бутилированной воды). В Германии, например, объёмы водохозяйст-
венных работ превышают 15 млрд евро в год. «Завоёвывая» водный рынок, 
бизнес охватывает различные стороны водопроизводства, водоснабжения и 
водопользования.  

В последние годы в России начал формироваться водный рынок, среди 
основных секторов которого можно назвать: строительство новых и ремонт 
старых плотин и гидротехнических сооружений, выполнение берегоукрепи-
тельных работ, очистка стоков, расчистка русел рек, создание условий для  
отдыха людей на берегах рек и озёр и др. В Российской Федерации появилось 
несколько отечественных частных операторов, которые агрессивно продви-
гаются на рынке водоснабжения и канализации. Частный бизнес использует 
водные ресурсы как инструмент извлечения прибыли. Бизнесмены заключили 
в основном краткосрочные договоры аренды примерно в 20-ти городах, охва-
тив приблизительно 11% городского населения страны.  

По данным Росстроя, доля частных операторов в сфере водоснабже-
ния и водоотведения составляет 41% общего числа предприятий. Доход-
ность на капитал, вложенный в коммунальные системы, достигает 5–7%. 
Это большой и растущий сектор рынка. Велика и ёмкость рынка гидро-
технических и водохозяйственных работ. По имеющимся оценкам, она со-
ставляет 50–60 млрд руб. на ближайшие годы. Развитие водного бизнеса 
позволит создать 50–60 тыс. новых рабочих мест.  

В России рынок чистой питьевой воды начал формироваться в 1990-х 
годах. Создание предприятий по разливу питьевой воды на базе надёжно за-
щищённых от загрязнения подземных вод является одной из мер по улучше-
нию обеспечения населения водой. Строительство предприятий по разливу 
питьевой воды начало осуществляться коммерческими организациями в ряде 
городов – Астрахани, Волгограде, Ставрополе, Элисте, Ростове-на-Дону, Ма-
хачкале, Оренбурге, Кургане, Челябинске, Екатеринбурге и др.  

Ежегодно рынок бутилированной воды увеличивается в среднем на 
20%. На него поставляют свою продукцию уже более 600 производителей, 
доля отечественных производителей занимает 60% рынка. Объём продаж 
составляет 2,5 млрд л бутилированной воды или 13–18 л на каждого рос-
сиянина. Для сравнения отметим, что в Европе на одного жителя прихо-
дится 140 л такой воды.  

Эксперты прогнозируют динамичный рост питьевой воды, являющейся 
продуктом первой необходимости. Отмечается снижение сезонных колебаний 
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её производства и продаж. Это объясняется тем, что потребители начинают 
использовать бутилированную воду для приготовления пищи. Характерные 
особенности рынка бутилированных питьевых вод – его фрагментарность и 
высокая конкуренция вследствие низких затрат на организацию бизнеса.  

Вся производимая вода проходит проверку на соответствие российским 
санитарным нормам и правилам (по 82-м показателям), которые гармонизирова-
ны с мировыми стандартами. При производстве бутилированных вод запрещено 
хлорирование. В России впервые в мировой практике научно обосновано мини-
мально необходимое содержание в питьевой воде отдельных биогенных элемен-
тов, важных для нормального функционирования организма. В зависимости от 
содержания этих элементов бутилированные питьевые воды подразделяются на 
воды первой и высшей категорий. Среди вод высшей категории выделен особый 
подкласс – для детского и диетического питания. При их производстве запреще-
но применение консервантов и до минимума сведено содержание нитратов и на-
трия. Использование экологически чистой бутилированной и пакетированной 
воды может иметь большое значение в чрезвычайных ситуациях.  

Производство питьевой воды, как правило, связано с искусственной очист-
кой ключевой или водопроводной. Но есть вода, не требующая очистки, – это 
«Вода Байкала», которая забирается из глубины 500 м на удалении 1700 м от бе-
рега, разливается в бутылки и продаётся в Москве и других крупных городах. 
Уже более 20-ти коммерческих организаций качают воду из Байкала на продажу.  

Бывший премьер Японии Ёсиро Мори на открытии VI Байкальского 
международного экономического форума (Иркутск, 2010 г.) предложил поду-
мать о том, чтобы уже в ближайшее время начать переброску байкальской  
воды в те азиатские страны, где влаги хронически не хватает1. Годом позже 
(Иркутск, март 2011 г.) идея строительства водовода от Байкала до китайского 
города Эрлянь (длиной почти в 2 тыс. км и откачкой до 500 млн куб. м воды 
в год) была презентована на заседании Восточно-Сибирского отделения Ака-
демии проблем водохозяйственных наук.  

В последнее десятилетие установка на продажу российских водных ре-
сурсов за рубеж чётко просматривается в ряде стратегических документов. 
Так, например, в Доктрине устойчивого водопользования Российской Феде-
рации (утверждённой Правительством РФ 31 августа 2002 г., № 1225-р) кон-
статируется, что «…возобновляемая часть водных ресурсов рассматривается 
как основа экономического развития Российской Федерации, а также как 
предмет международной торговли…».  

В Водной стратегии Российской Федерации на период до 2020 г. (утвер-
ждённой распоряжением Правительства РФ от 27 августа 2009 г. № 1235-р)  
определены стратегические цели и приоритетные направления развития водо-
хозяйственного комплекса, а также система мер по усилению роли России в 
решении глобальных водных проблем, включающая в себя:  

  «активизацию участия Российской Федерации в деятельности меж-
дународных организаций, занимающихся проблемами водопользования, в том 

                                                   
1 Зелёный мир. – 2011. – № –4. – С. 2. 
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числе Шанхайской организации сотрудничества, Евразийского экономическо-
го сообщества и Содружества Независимых Государств, а также в решении 
водохозяйственных проблем в Центральной Азии;  

  развитие международного сотрудничества в области совместного  
использования и охраны трансграничных водных объектов; 

  поддержку проектов по созданию водохозяйственных объектов в го-
сударствах с дефицитом водных ресурсов путём предоставления целевых 
займов и грантов, консультаций ведущих специалистов в области гидрологии, 
гидрогеологии, гидроэнергетики, реализации программ технической под-
держки и проведения научных исследований;  

  обеспечение государственной поддержки продвижения российских 
производителей на международных рынках водохозяйственных услуг».  

В соответствии с Водной стратегией предполагается выделение средств 
из федерального бюджета для проведения фундаментальных и прикладных 
научных исследований, направленных на оценку конкурентных преимуществ 
водоресурсного потенциала России, и определения направлений участия 
страны в формировании мирового водного рынка.  

На заседании Президиума СО РАН, посвящённом рассмотрению ре-
зультатов комплексной проверки Института водных и экологических проблем 
в Барнауле в 2009 г., не раз высказывалась мысль, что направления и масшта-
бы деятельности Института целесообразно теснее увязать со всё возрастаю-
щим значением водных ресурсов для социально-экономического развития 
России и сопредельных государств.  

В январе 2010 г. в Министерстве регионального развития РФ прошло 
совещание по вопросам водоснабжения и водопользования не только в стра-
нах Центральной Азии, но и в государствах Восточной Европы и Кавказа. На 
VII форуме приграничного сотрудничества (Усть-Каменогорск, сентябрь 
2010 г.) Президент Казахстана Н.А. Назарбаев предложил российскому лиде-
ру Д.А. Медведеву вернуться к проекту переброски части стока сибирских 
рек в южные регионы России и Казахстана, подчеркнув, что «в перспективе 
эта проблема может оказаться очень большой, необходимой для обеспечения 
питьевой водой всего Центрально-Азиатского региона». Российский Прези-
дент заверил, что Россия открыта для обсуждения различных вариантов ре-
шения проблем засухи, включая «некоторые прежние идеи, которые в какой-
то момент были спрятаны под сукном»1.  

На международном форуме «Чистая вода» (Москва, октябрь 2010 г.) 
Глава Правительства В.В. Путин напомнил, что «вода относится к ключевым 
объектам экологического баланса планеты, является одним из символов взаи-
мозависимости и взаимопонимания мирового сообщества. И эгоистический 
подход здесь недопустим…на мировом водном рынке мы будем стремиться 
по максимуму использовать наши конкурентные преимущества»2.  

                                                   
1 http://www.bbc.co.uk/russian/russia/2010/09/100907_nazarbayev_s…; дата обращения 

06.12.2010. 
2 Российская  газета,  21 октября 2010 г.  
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9.2. Обоснование проблемы переброски части водных ресурсов  
      Западной Сибири на юг  
 
Сторонники продажи части стока Обь-Иртышского бассейна в страны 

Центральной Азии выдвигают свои подходы к обоснованию этой идеи. Так, 
например, президент Международной инженерной академии Б.В. Гусев пред-
лагает разработать технико-экономический доклад и представить его на рас-
смотрение правительств и общественности государств, заинтересованных в 
решении этого вопроса. Данный документ может быть подготовлен специа-
листами Академии с привлечением известных профессионалов России и Цен-
тральной Азии.  

Предварительная программа подготовки доклада, ориентированного на 
выработку предложений «о возможных путях решения устойчивого водо-
снабжения районов Центральной Азии и юга Приуралья за счёт избыточных 
ресурсов Западной Сибири», по мнению Б.В. Гусева, предполагает следую-
щую последовательность действий:  

«1. Анализ проектных проработок проблемы, выполнявшихся в 70–80 
годах ХХ века и их оценка с позиций современных реалий.  

2. Анализ выполнявшихся в прошлом научных исследований по этой 
проблеме. 

3. Краткая характеристика регионов с дефицитом воды и регионов – 
возможных доноров.  

4. Климатические и гидрологические прогнозы, выполненные автори-
тетными специализированными научными организациями в увязке с пробле-
мой глобальных изменений климата.  

5. Расчёт возможных первоочередных объёмов воды, необходимых для 
социального и экономического развития регионов Центральной Азии.  

6. Прогноз возможных последствий подачи этих объёмов воды в Цен-
тральную Азию с территории РФ.  

7. Варианты технических решений подачи воды из РФ в Центральную 
Азию.  

8. Ориентировочные оценки стоимости предлагаемых мероприятий. 
9. Предложения по организационным формам реализации предло- 

жений. 
10. Осуществление намеченных мероприятий – реальный путь активи-

зации интеграционных процессов регионов Западной Сибири и государств 
Центральной Азии»1. 

Опираясь на материалы проектных проработок 1970–1980-х годов и ре-
зультаты научных исследований, проведённых в этот период времени по про-
блеме переброски части стока Обь-Иртышского бассейна в республики Сред-
ней Азии и Казахстан, а также учитывая выводы Государственной эксперти-
зы, представляется целесообразным сделать следующие замечания по данной 
программе  (I–V).   
                                                   

1 http://www.cawater-info.net/review/sibiria_centrasia.htm; дата обращения 11.01.2011.  
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I.  Как и прежде, проектным проработкам придаётся приоритетное зна-
чение. Запоздалое проведение комплексных научных исследований является 
принципиальной методологической ошибкой. Междисциплинарные исследо-
вания должны предшествовать проектным проработкам, а затем и сопровож-
дать их. Однако на практике это происходит иначе.  

По указанию Госплана СССР Министерство мелиорации и водного хо-
зяйства совместно с Минэнерго, Минсельхозом, Минрыбхозом и Академией 
наук СССР разрабатывают в 1971 г. Мероприятия по организации научно-
исследовательских и проектно-изыскательских работ по переброске части 
стока сибирских рек в бассейны рек Сырдарьи и Амударьи. В 1972 г. подго-
товленный документ рассматривается Государственной экспертной комиссией 
Госплана и принимается за основу при составлении технико-экономического 
обоснования переброски. Выполнить ТЭО (по причине масштабности и 
сложности проблемы) рекомендуется в два этапа: сначала разработать Основ-
ные положения и подвергнуть их экспертизе, а затем (на их основе) – Техни-
ко-экономическое обоснование I очереди этих работ.  

Главной задачей Основных положений является выбор направлений 
трассы переброски (с тем, чтобы дальнейшие полевые исследования, в ос-
новном инженерно-геологические, сосредоточить на минимуме объектов) и 
определение её годовых объёмов. Основные положения ТЭО (разработка ко-
торых была завершена в 1976 г.) в 1978 г получают одобрение и Государст-
венной экспертной комиссии Госплана, и Коллегии Госплана.  

Специальным поручением ХХV съезда КПСС в Основных направлениях 
развития народного хозяйства СССР на 1976–1980 гг. даётся установка: провести 
научные исследования и осуществить на этой основе проектные разработки, свя-
занные с проблемой переброски части стока сибирских рек в Среднюю Азию и 
Казахстан. Начинается разработка технико-экономического обоснования проек-
тирования и строительства сооружений и объектов для переброски сибирских 
водных ресурсов в бассейн Арала. Однако в процессе работы становится ясно, 
что ряд важных вопросов невозможно решить без глубокого научного обоснова-
ния. В 1976 г. составляется и утверждается Государственным комитетом по науке 
и технике (ГКНТ) первая комплексная программа научных исследований (1977–
1980 гг.).  Программа координирует работу 120-ти организаций и ориентирует 
исследования на оценку влияния переброски на экологические, физико-
географические и социально-экономические процессы. Головной организацией 
назначается Институт водных проблем АН СССР.  

Согласно проработкам «Технико-экономического обоснования I очере-
ди переброски части стока сибирских рек в Среднюю Азию и Казахстан», за-
вершённого в 1980 г., на юге региона, а также в соответствующих областях 
РСФСР будут созданы условия для орошаемого земледелия, что позволит 
полностью обеспечить население республик Средней Азии и Казахстана ос-
новными продуктами питания. Получит дальнейшее развитие и производство 
кормового зерна для животноводства. Будут созданы условия для обеспечения 
водой промышленности и тепловых станций, а также гарантированного водо-
снабжения индустриальных центров Урала и Сибири.  
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По приказу Госплана СССР от 2 декабря 1980 г. № 140 экспертная  
подкомиссия Государственной экспертной комиссии (ГЭК) Госплана СССР 
проводит экспертизу «Технико-экономического обоснования I очереди пере-
броски стока сибирских рек в Среднюю Азию и Казахстан».  

В Заключении от 20 сентября 1982 г. экспертная подкомиссия ГЭК под-
тверждает и необходимость осуществления мероприятий по переброске си-
бирской воды на юг по Тургайскому направлению, и допустимость её забора 
из р. Обь в районе села Белогорье в объёме до 25 куб. км в год. Признаётся 
также, что межбассейновое перераспределение водных ресурсов не вызовет 
глобальных нарушений природных условий (нежелательные изменения в ок-
ружающей среде будут носить лишь местный, локальный характер). Но не все 
члены экспертной комиссии разделяют эти выводы и прилагают к Заключе-
нию свои особые мнения.  

В Заключении ГЭК отмечаются недочёты, касающиеся как методологии 
обоснования межбассейнового перераспределения водных ресурсов, так и 
степени проработки многих конкретных вопросов. Даются поручения Акаде-
мии наук СССР, в том числе её Сибирскому отделению, Минводхозу СССР и 
институтам других министерств и ведомств, продолжить работы по проблеме 
переброски части стока сибирских рек в Среднюю Азию и Казахстан1.  

Комплексная программа научных исследований ГКНТ СССР (1977–
1980 гг.) была нацелена на оценку предложенных проектировщиками вариан-
тов переброски стока I очереди, поэтому многие вопросы, требующие науч-
ной проработки, остались за границами рассмотрения. В связи с этим разра-
батывается долговременная (до 1990 г.)  Комплексная программа АН СССР 
по  проблеме, которая опирается на широкое привлечение к исследованиям 
академических институтов. В ней намечается комплекс фундаментальных  
исследований для развития теории и методов прогнозирования природных и 
социальных процессов в связи с территориальным перераспределением вод-
ных ресурсов.  

Доработка ТЭО опирается на научные исследования, проводимые в 
рамках вновь сформированной Программы ГКНТ СССР (1981–1985 гг.), 
включающей в себя основные вопросы из Программы АН СССР.  

Технико-экономическое обоснование I очереди переброски части стока 
сибирских рек в Среднюю Азию и Казахстан, разработанное «Союзгипровод-
хозом» Минводхоза совместно с проектными и научно-исследовательскими 
организациями, неоднократно рассматривается государственными эксперт-
ными комиссиями, обсуждается научными, плановыми и административными 
организациями, а также общественностью страны.  

В адрес Обоснования высказывается немало замечаний, и в 1986 г. про-
ектные проработки по перераспределению сибирской воды в бассейн Арала 
останавливаются, главным образом, по экологическим соображениям Поста-
новлением ЦК КПСС и СМ СССР «О прекращении работ по переброске час-
ти стока северных и сибирских рек».  

                                                   
1 Зелёный мир. – 2002. – № 11–12. – С. 10–19.  
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Прекращается финансирование и научных исследований, направленных 
на изучение проблем, связанных с территориальным перераспределением 
водных ресурсов, хотя в названном Постановлении имеется запись о необхо-
димости продолжения научной деятельности по этому направлению. 

II.  За прошедшие годы водохозяйственная ситуация стала более на- 
пряжённой не только в странах Центральной Азии, но и в Западной Сибири.  

Положение в Аральском регионе. С выходом в 1991 г. республик 
Средней Азии и Казахстана из состава СССР в бассейне Арала снизилась  
эффективность решения проблем водопользования, участились споры и раз-
ногласия, поскольку пять суверенных государств в регионе действовали в со-
ответствии с национальными стратегическими целями, в условиях неопреде-
лённости, не координируя планы развития водного хозяйства с сопредельны-
ми странами.  

За 30 лет (1960–1990 гг.) площадь орошаемых земель в Аральском ре-
гионе увеличилась в 1,5 раза – с 4,5 до 7 млн га, забор воды вырос вдвое – 
с 60 до 120 куб. км в год, и бóльшая её часть (90%) использовалась для оро-
шения. В результате снижения уровня Арала на 20 м море разделилось на два 
остаточных озера, его берега отступили на 60–80 м, минерализация воды дос-
тигла 40 г/л. Осушенное дно обнажилось на площади более 4 млн га. С него 
ежегодно переносится ветром 100–130 тыс. т соли и песка с остатками пести-
цидов. Ситуация осложняется увеличением частоты и силы бурь.  

Забор воды в верховьях рек значительно превышал необходимые для по-
лива сельскохозяйственных культур нормы. Средний объём водопотребления на 
тонну произведённой продукции составлял: пшеницы – 3,2 тыс. куб. м, риса – 30 
тыс. куб. м, хлопка – 12 тыс. куб. м. Эффективность использования воды на поле 
не превышала 40%. В итоге низко расположенные территории оказались подтоп-
ленными. В пустыне появились дренажные озёра, наполненные засоленным сто-
ком. Около 30% воды проникло в грунтовые воды, вымывая и поднимая на по-
верхность глубинные запасы солей. Сегодня доля засоленных земель (средней и 
сильной степени) достигает 45%. Они требуют промывки, урожайность сельско-
хозяйственных культур на них падает на 20–30%. Чтобы компенсировать сниже-
ние урожаев на засоленных землях, стали усиленно применять удобрения.  

Уровень использования удобрений и пестицидов в регионе значительно 
превышал нормы Советского Союза (в 1987 г. – 122 кг удобрений на гектар). 
Так, в Узбекистане в 1965 г. вносилось в среднем 147 кг, в 1975 г. – 238 кг, в 
1987 г. – 306 кг. Несмотря на заметное снижение в последние годы объёма 
вносимых химикатов (из-за недостатка финансовых ресурсов), их количество 
в почве остаётся немалым.  

Проблемы с питьевой водой вызваны двумя основными причинами: 
высоким уровнем загрязнения поверхностных и грунтовых вод, а также 
разрушением системы водоснабжения. Замена труб не осуществляется,  
ограничено использование химикатов для очистки воды, ослаблен кон-
троль за её качеством. Степень обеспеченности городского населения во-
допроводом достигает 65%. В очень немногих сельских районах есть цен-
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трализованные водопроводные системы; сельские жители берут воду из 
неглубоких колодцев.  

Снижение уровня моря привело к опустошению дельт Амударьи и 
Сырдарьи. Эти реки не только предоставляли местному населению пастбища 
для скота, камыш для строительства домов, возможность охоты и рыболовст-
ва, но также имели большую экологическую ценность. Обширные простран-
ства дельт и речных русел высохли из-за падения уровня грунтовых вод с 3 до 
5 м (местами – до 8 м). Прекратились паводки, высохли озёра и болота. Всё 
это негативно повлияло на биологическое разнообразие:  из 178 видов ранее 
обитавших животных в регионе осталось лишь 38. Значительно снизилась 
популяция рыб. Виды птиц, для которых водно-болотные угодья были убе-
жищем и местом гнездования, стали редкими.  

Начались работы по восстановлению водно-болотных угодий (в Узбе-
кистане уже создано несколько озёр), в дальнейшем планируется восстанов-
ление их экологических функций. Озеро Судочье – одно из последних сохра-
нившихся в дельте Амударьи – имеет статус водно-болотного угодья между-
народного значения. Важной задачей сегодня является стабилизация его 
состояния.  

Ситуация в Аральском регионе ухудшается не только под влиянием 
водных проблем. С выходом из состава СССР экономическое положение в 
новых независимых государствах Центральной Азии резко ухудшилось. По 
оценке Всемирного банка, с начала 1990-х годов в регионе произошло разру-
шение промышленного потенциала на 90%, падение сельскохозяйственного 
производства – на 50%. Обострились проблемы в сельском хозяйстве и жи-
лищно-коммунальной сфере, сократился объём работ по улучшению земель-
ных ресурсов и др. Вопросам охраны окружающей среды стало уделяться 
меньше внимания. Всё это усилило кризисное положение в Приаралье1.  

Ситуация в Западной Сибири. Сторонники перераспределения запад-
носибирской воды в страны Центральной Азии предлагают осуществлять во-
дозабор из Оби в объёме 27, 2 куб. км в год (в перспективе – 37 куб. км) близ 
г. Ханты-Мансийска. Представляется, что это обострит экологическую ситуа-
цию и негативно отразится на условиях социально-экономического развития 
не только округа, но и всей Западной Сибири.  

Ханты-Мансийский автономный округ – Югра (площадь 534,8 тыс. кв. 
км) лидирует в России по добыче нефти, газа и производству электроэнергии. 
В общем объёме произведённой продукции доля предприятий топливно-
энергетического комплекса превышает 90%. Нефтегазодобыча ведётся на 30% 
территории – это более 150 тыс. скважин, 76 тыс. км трубопроводов (промы-
словых, межпромысловых, магистральных), 412 факелов по сжиганию попут-
ного газа, 1668 шламовых амбаров и др.  

                                                   
1 Водное видение бассейна Аральского моря до 2025 г. / Отдел водных наук в сотруд-

ничестве с Научно-консультативным советом по бассейну Аральского моря. – ЮНЕСКО. – 
2000.  



 278

Сырьевая направленность развития экономики и масштабное воздейст-
вие на природную среду Ханты-Мансийского автономного округа сопровож-
даются обострением экологических проблем. Среди негативных тенденций 
отметим следующие.  

Увеличение объёма воды, забираемой из поверхностных источников. 
Только за период с 2003 по 2008 год рост объёма водопотребления составил 
18%, и в настоящее время забор водных ресурсов из источников достигает 
1,3 млрд куб. м. На долю промышленности приходится 81,8% общего исполь-
зования свежей воды.  

Усиление загрязнения водных объектов при сбросах сточных вод и 
нефтяных разливах. Загрязнение поверхностных вод на протяжении ряда лет  
остаётся стабильно высоким. На нефтепроводах происходит от 4 до 5 аварий 
в год, главным образом из-за износа основных производственных фондов. 
Интегральный показатель загрязнённости воды в реках Обь и Иртыш колеб-
лется в пределах 45–75%.  

Рост общей площади нарушенных и загрязнённых земель. Площадь на-
рушенных земель составляет 60 тыс. га, из них 78% – земли лесного фонда. 
Загрязнены нефтью и нефтепродуктами 7045,5 га. Основная причина загряз-
нения – аварии на трубопроводах, которые в 94% случаев происходят из-за 
изношенности основных производственных фондов.  

Увеличение количества отходов производства и потребления. Объём 
отходов достигает 5 млн т в год, а перерабатывается не более 10%. До 98% 
производственных отходов образуется на предприятиях нефтегазового ком-
плекса (3–4-класс опасности для окружающей среды). Насчитывается более 
2 тыс. объектов размещения отходов. Большая их часть находится в поймах 
рек, границах водоохранных зон, на болотах, что вызывает серьёзные эколо-
гические проблемы.  

Уменьшение размера водоохранных зон. Ранее минимальный размер во-
доохраной зоны по Оби доходил до 4 км. Новый «Водный кодекс» установил 
её норму – 200 м. Но это не учитывает физико-географические особенности 
региона: в период паводков и половодий поймы Оби и Иртыша в нижнем те-
чении заливаются на 15–40 км1.  

Обь-Иртышский бассейн служит основным источником питьевой воды, 
бытового, промышленного и сельскохозяйственного водоснабжения для За-
падной Сибири. Водообеспеченность южной части региона – средняя, а Бара-
бинской низменности – даже низкая. В бассейнах рек Обь, Иртыш, Томь и 
Тобол требования, предъявляемые водопользователями (энергетикой, водным 
транспортом, рыбным хозяйством), превышают их ресурсные возможности 
даже с учётом регулирования стока.  

Увеличение забора воды из Обь-Иртышского бассейна на нужды соци-
ально-экономического развития наблюдается в Западной Сибири практически 
повсеместно. Водные ресурсы истощаются, угрожающе ухудшается их каче-

                                                   
1 Пикунов С., Шевелёва Т. Доклад съезду экологов нефтяных регионов // Экологическое 

досье России. – 2008. – № 1. – С. 23–25.  
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ство. Вода вблизи промышленных центров имеет 4-й класс качества: «гряз-
ная» и «непригодная» для дальнейшего использования.  

В течение длительного времени считалось, что широкое развитие водо-
охранных мероприятий на сибирских реках не является срочным делом,  
потому что антропогенное воздействие на них относительно невелико из-за 
меньшего по сравнению с европейкой частью страны развития хозяйства и 
значительной водности рек. Это положение в последние годы сильно измени-
лось. Если ранее размещение промышленности и населения в Западной Си-
бири и загрязнение водоёмов имело в основном очаговый характер, то теперь 
река Обь загрязнена практически на всём протяжении.  

Недостаток (а порой и отсутствие) водоочистных сооружений в сочета-
нии с малоэффективной технологией водоподготовки в условиях продол-
жающегося загрязнения водных источников не позволяет обеспечить соответ-
ствие воды нормативным требованиям. Если по стране 35–60% питьевой во-
ды не удовлетворяет санитарным нормам, то в Ханты-Мансийском АО и в 
Томской области эти цифры ещё выше: 40–90%.  

Следует отметить, что Обь-Иртышский бассейн – крупнейший и в Рос-
сии, и в мире очаг описторхоза – характеризуется чрезвычайно высокой сте-
пенью инфицированности жителей Западной Сибири, а также домашних и 
около 30 видов диких животных. Крошечные печёночные сосальщики (опи-
сторхи), попадая в организм человека при употреблении заражённой рыбы и 
раков, вызывают нарушения в работе эндокринной и иммунной систем, онко-
логические и другие заболевания, например, диабет, ожирение.  

В конце 1970-х годов в Обь-Иртышском бассейне описторхозом бо-
лели 1,2 млн чел. Уровень заболеваемости населения в Тюменской и Том-
ской областях составлял 20%, в Омской – 8,4, Новосибирской – 4,4, а в 
Алтайском крае (населённых пунктах, расположенных в долине Иртыша) 
достигал 50%. Сегодня уровень заболеваемости населения описторхозом в 
бассейне Среднего Приобья угрожающе высок – 51–82%, а в отдельных 
районах он достигает 95%.  

Несмотря на проводимую в течение ряда лет работу паразитологов и 
врачей других специальностей, а также профилактические меры, эпиде-
миологическая ситуация в регионе не улучшается. Если средний по стране 
показатель заболеваемости составляет 28–30 человек на 100 тыс. населе-
ния, то в таких областях, как Томская, Тюменская и север Новосибирской – 
800–900 больных на 100 тыс. жителей1.  

III.  В последние десятилетия на состояние водных ресурсов сказыва-
лись изменения климата. По подсчётам сибирских гидрометеорологов, сред-
няя годовая температура в Западной Сибири в 2005 г. увеличилась на 0,57ºС 
по сравнению с 1980 г.  Повышение температуры уже привело к снижению 
водности Оби в летние месяцы на 17–30%.  

                                                   
1 Пальцев А.И. Системному заболеванию – системный подход // Наука из первых рук. – 

2008. – № 2 – С. 22 – 27.  
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От повышения температуры воздуха больше испаряется воды с поверх-
ности почвы, отчего постепенно иссушаются сибирские болота и озёра. Пло-
щадь озера Чаны, самого большого естественного водоёма Западной Сибири, 
по сравнению с прошлым веком уменьшилась почти в 10 раз, а за 1990–
2000 гг. – почти на 22%. В результате вокруг озера началось опустынивание. 
Процесс усыхания Чанов обусловил изменения температурного и кислород-
ного режимов водных масс, а также образование обширных мелководий, 25% 
которых промерзает зимой до дна, что наносит значительный ущерб рыбным 
ресурсам, и привёл к повышению минерализации воды до 20 г/л. А это угро-
жает жизни всей совокупности организмов, населяющих водоём.  

За последние десятилетия озеро Убинское потеряло около 60% своего 
объёма, обмельчало, глубина его уменьшилась с 1,5 и до 70 см, повысилась 
солёность воды.  

С катастрофической скоростью исчезают и пресные озёра Сибири из-за 
глобального потепления климата. Американские исследователи (на основе 
изучения спутниковых фотографий) пришли к выводу, что пресные озёра Си-
бири значительно уменьшились, 125 из них исчезли.  

Прогнозируется, что на смену фазе повышенной увлажнённости прихо-
дит засушливый и маловодный период. На всей территории Западной Сибири 
в начале 2008 г. уровень осадков составил лишь около половины от средних 
показателей. В связи с этим уровень воды в Оби в мае составил только 43% 
от нормы. По данным Западно-Сибирского гидрологического центра, такого 
не наблюдалось с 1973 г.  Возникла проблема согласования интересов комму-
нальщиков, речников и энергетиков.  

Приоритет был отдан водоснабжению Новосибирска с населением 
1,5 млн человек и его спутника – Бердска. Остальные проблемы решались 
по  мере возможности. Грузовой флот отправлялся на Север загруженным на-
половину из-за мелкого фарватера. Дефицит воды привёл к снижению выра-
ботки электроэнергии Новосибирской ГЭС (только в I квартале 2008 г. – 
на  30%)1.  

Российские и зарубежные учёные предупреждают об угрозе иссушения 
сибирских торфяников, которые играют важную роль в процессе глобального 
изменения климата. Исследования, проведённые международной командой 
учёных под руководством Л. Смита из Калифорнийского университета, пока-
зывают, что торфяные болота Сибири являются не только хранилищем мета-
на, но они также поглощают огромное количество углекислого газа, не давая 
вырваться ему наружу. Накопление этого вещества в атмосфере ведёт к воз-
никновению «парникового эффекта», способного вызвать рост температур по 
всему земному шару.  

Результаты исследований показывают: существуют признаки того, что в 
будущем процесс поглощения углекислого газа может остановиться. В скором 
времени под воздействием глобального повышения температуры, как полага-
ют некоторые эксперты, начнётся выброс этого вещества в атмосферу, с по-

                                                   
1 Новикова Э.  Море на мели // Российская газета, 2008 г., 20 мая.  
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следствиями, катастрофическими для всей планеты1. По имеющимся прогно-
зам, через сто лет в Сибири будет теплее на 8˚С, а во всём мире – в среднем 
на 2ºС2.  

IV.  Предлагая сегодня «расчёт возможных первоочередных объёмов 
воды»3, сторонники переброски вод повторяют методологическую ошибку 
1980-х годов. Межбассейновое перераспределение водных ресурсов следует 
обосновывать не по этапам (I, II, III очередь), а в полном объёме, и исходя из 
этого объёма – доказать принципиальную необходимость переброски, эколо-
гическую допустимость, социальную целесообразность, экономическую эф-
фективность и техническую осуществимость. Постановка вопроса о выделе-
нии I и последующих очередей переброски вод правомерна лишь в случае 
предоставления этих доказательств. Если канал построят и введут его I оче-
редь, то расчёт вероятной эффективности II очереди в значительной мере по-
теряет свою актуальность, так как к тому времени произойдёт освоение 
большей части капитальных вложений и обратного пути уже не будет.  

Объём имеет определяющее значение при принятии решения об эколо-
гической допустимости переброски вод. Даже если воздействия на окружаю-
щую среду признать допустимыми при условии реализации необходимых 
природоохранных мероприятий, то последствия переброски водных ресурсов 
в их полном объёме могут оказаться катастрофическими. Учёные ещё не рас-
полагают достоверными исходными данными и методиками составления 
ландшафтных прогнозов для крупных регионов с большим временным гори-
зонтом. Не хватает фундаментальных знаний о природной среде, возникают 
сложности включения теоретических знаний в процесс моделирования эколо-
гических процессов, часть из которых имеют циклический характер. Сказы-
ваются и другие трудности экологического прогнозирования, всегда сопря-
жённого с различного рода неясностями и неопределённостями.  

По наблюдениям специалистов Сибирского научно-исследовательского 
гидрологического института, в течение последних ста лет прослеживается 
тенденция уменьшения стока сибирских рек. Так, под влиянием хозяйствен-
ной деятельности в 1960–1970-е годы среднегодовой сток реки Оби умень-
шился на 3%4,  с 1981 по 1986 год – на 4%, а в 1990–2000 гг. – ещё на 5%5.  

В Заключении экспертной подкомиссии Госплана СССР по технико-
экономическому обоснованию I очереди переброски части стока сибирских 
рек в Среднюю Азию и Казахстан (от 20 сентября 1982 г.) сказано, что  
«среднемноголетний речной сток…составляет: Бассейн Аральского моря –  
                                                   

1 Филатов А. Болота влияют на климат // Инженерная газета, 2004, № 1.  
2 Зелёный мир. – 2008. – № 23-24. – С. 4.  
3 http://www.cawater-info.net/review/sibiria_centrasia.htm; дата обращения 11.01.2011.  
4 Комплексная программа научно-технического прогресса и его социально-

экономических последствий на перспективу. Т. 6: Природные ресурсы, их рациональное ис-
пользование и охрана окружающей среды; раздел: Водные ресурсы, их рациональное исполь-
зование и охрана. – М., 1978. – С. 18.  

5 Воскресенский К.П.,  Соколов А.А.,  Шикломанов И.А.  Ресурсы поверхностных вод 
Советского Союза и влияние их на хозяйственную деятельность человека  // Человек и среда 
обитания. – Л. : Географическое общество СССР, 1974. – С. 67–88.  
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127 куб. км в год; бассейн…р. Обь – 420 куб. км в год»1. По более поздним 
оценкам – это 117–120 куб. км в год и 316–330 куб. км в год соответственно2.  

Сопоставление приводимых объёмов речного стока показывает, что 
«обезвоживание» наблюдается как на юге, так и на севере, причём на севере 
оно происходит гораздо быстрее. Так ли это? Возможно, проектировщики 
сознательно завышали объём стока Оби? А, может быть, столь значительный 
разрыв в объёмах стока объясняется снижением точности измерений в связи с 
сокращением в Сибири за последние 20 лет сети гидрологических наблюде-
ний на 50%? – Ответ должны дать специалисты-гидрологи.  

В начале 1970-х годов учёные определяли допустимый отъём стока Оби 
от 10 до 12–15% его годового объёма, что составляло 40–60 куб. км в год3. 
Возможен ли отъём речного стока в современных условиях? Есть ли избыток 
водных ресурсов (как в экономическом, так и в экологическом аспекте)? И ес-
ли да, то какова его величина и временные рамки?  

На перспективу планируется размещение в Западной Сибири водоём-
ких производств. Экономика региона потребует увеличения гарантированного 
объёма водных ресурсов соответствующего качества для удовлетворения 
питьевых и хозяйственно-бытовых нужд, а также промышленности, сельского 
хозяйства и рекреации. Среди экологов доминирует мнение, что у Оби нет 
«избыточных вод»4.  

Следует подчеркнуть, что в Обской бассейн входят территории ещё 
двух стран – Казахстана и Китая, которые интенсивно используют воды Ир-
тыша (приток Оби) для своего социально-экономического развития. Россий-
ские регионы вдоль Иртыша уже столкнулись с проблемой дефицита воды из-
за каскада построенных в 1960-е годах ГЭС в Казахстане, которые сокращают 
её поступление на территорию России. Это привело к заболачиванию 25% 
плодородной иртышской поймы в Омской области. Если до строительства 
ГЭС пойма давала до 40 ц/га кормов, то сейчас – в 10 раз меньше. Прекрати-
лось судоходство между Казахстаном и Россией.  

С конца прошлого века в Синцзян-Уйгурском автономном районе Китая 
ведётся строительство канала из Иртыша в озеро Улюнгур. Из озера вода по 
трубопроводам будет подаваться в город Карамай, а также использоваться для 
нужд нефтепромыслов и орошаемого земледелия. КНР уже забирает 1 куб. км 
воды в год, с запуском Китаем и Казахстаном на полную мощность каналов 
водоотведения Иртыша Омск недосчитается 3–4 куб. км воды. По оценке  

                                                   
1 Зелёный мир. - 2002. – № 11–12. – С. 10.  
2 Лужков Ю.М. Вода и мир. – М. : ОАО «Московские учебники и Картография», 2008. 

– С. 49, 108; Материалы международной конференции «Россия и Центральная Азия: пробле-
мы воды и стратегия сотрудничества», 9–10 апреля 2003 г., г. Москва. – М., 2003. – С. 3; Эко-
логическое досье России. – 2003. – № 4. – С. 3.  

3 Вендров С.Л.,  Дъяконов К.Н.  Водохранилища и окружающая среда. – М, : Наука, 
1976. – С. 133; Исаченко А.Г. О необходимости и возможности территориального перераспре-
деления части речного стока между гумидными и аридными регионами // Известия Русского 
географического общества. –2009. – Т. 141, вып. 2. –  С. 31.  

4 http://www.cawater-info.net/review/ob.htm; дата обращения 11. 03.2011.  
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экспертов, Иртыш критически обмелеет в течение ближайших 15 лет. Чтобы 
избежать катастрофы, планируется строительство низконапорной плотины, 
которая позволит решать проблему водоснабжения на территории Омской  
области. 

V.  При прогнозировании возможных последствий подачи сибирских 
водных ресурсов в страны Центральной Азии важно учитывать прошлый 
опыт выявления и оценки потенциальных изменений окружающей природной 
среды. Институт географии АН СССР был назначен головным по оценке ве-
роятных изменений природных условий в районах изъятия, транспортирова-
ния и распределения стока. Перед географами научных центров страны ста-
вится задача: дать прогноз вероятных изменений природных условий и обос-
новать меры по предотвращению или минимизации отрицательных 
воздействий межбассейновой переброски вод на окружающую среду. Начи-
наются научные исследования, ориентированные на прогнозирование потен-
циальных изменений, охватывающие следующие направления:  

 природные условия акваторий Карского моря, Северного ледовитого 
океана и окружающих территорий;  

 климат и мерзлотные условия;  
 гидробиологическое состояние;  
 гидрогеологические условия в полосе вдоль главного канала пере-

броски;  
 природные комплексы.  
 
В ходе научных изысканий удаётся не только составить ряд частных 

прогнозов (климатических, гидрологических и др.), но и разработать ланд-
шафтные (комплексные) прогнозы, дающие представление о географической 
среде как совокупности целостных природных территориальных комплексов. 
В этом географы видят свой основной вклад в развитие методологии научного 
обоснования межбассейнового перераспределения водных ресурсов1. Выпол-
няются также зоо- и медико-географические прогнозы и прогноз влияния по-
нижения уровня Аральского моря на природную обстановку Приаралья.  

При прогнозировании потенциальных изменений используются раз-
личные методы, в том числе и метод аналогов. Сравниваются условия созда-
ния и функционирования крупных каналов (с учетом специфики природных 
условий, инженерных особенностей строительства и масштабов перераспре-
деления речного стока). В качестве аналога для северной части главного ка-
нала выбирается канал Иртыш–Караганда, для южной части – каналы Сред-
ней Азии: Каршинский, Южный Голодностепский, Аму-Бухарский и Кара-
кумский. На основе проведённого сравнения прогнозируется (на период до 
2000 г.), что отдельные экологические нарушения будут иметь локальный ха-
рактер и не приведут к серьёзным изменениям окружающей среды.  
                                                   

1 Исаченко А.Г. О необходимости и возможности территориального перераспределения 
части речного стока между гумидными и аридными регионами // Известия Русского географи-
ческого общества. – 2009. – Т. 141, вып. 2. – С. 31–41.  
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Уже тогда многие учёные утверждали, что необходимо расширить 
горизонт прогнозирования последствий антропогенной деятельности, свя-
занной со значительным преобразованием природных систем, до 30–40 лет 
с внесением соответствующих корректирующих мер каждые 5–10 лет.  

Расширение временных рамок экологических прогнозов необходимо, 
прежде всего, потому, что многие изменения окружающей среды проявля-
ются не сразу, а по истечении достаточно длительного периода. Реальные 
последствия строительства каналов резко отличаются от прогнозируемых. 
Так, например, за годы эксплуатации (с 1971 г.) канал Иртыш–Караганда 
стал источником засоления и закисления обширных площадей, ради оро-
шения которых он (в основном) и строился.  

Следует отметить, что за границами рассмотрения остался ряд веро-
ятных экологических последствий переброски вод, о чём свидетельствова-
ли как индивидуальные заключения экспертов, так и мнения отдельных 
специалистов и учёных, принявших участие в научных исследованиях и 
обсуждениях материалов ТЭО. Например, возникновение угрозы возгора-
ния торфяных залежей в районах Среднего и Нижнего Приобья в случае 
отъёма части стока. С течением времени эта проблема не только не поте-
ряла своей актуальности, но приобрела ещё большую остроту.  

 
 
 
9.3. Оценка угрозы возгорания торфяных залежей  
       в районах Среднего и Нижнего Приобья  
       в случае отъёма части стока  
 
 
Западно-Сибирская равнина (2,7 млн кв. км) является самой большой 

на Земле, и на ней находится самый крупный лесоболотный комплекс. Пере-
броска Обь-Иртышской воды в бассейн Арала многим представлялась как 
удачная возможность исправить «ошибку» природы и разом решить два во-
проса: осуществить мероприятия по осушению земель Западной Сибири (40–
60 млн га) и обводнению земель Казахстана и республик Средней Азии (око-
ло 80 млн га).  

Однако не ставился вопрос: можно ли считать желательной мелиора-
цией систематический из года в год, на протяжении многих десятилетий, 
отъём части речного стока и, следовательно, постоянное снижение увлаж-
нённости; не приведёт ли это в критические периоды (при резком умень-
шении атмосферных осадков, высокой летней температуре и сильных вет-
рах) к возникновению крупных пожаров и не будет ли сожжена вся расти-
тельность на той самой территории, которая подверглась мелиорации.  

Следует отметить, что ещё в 1978 г. учёные предупреждали о возрас-
тании опасности возгорания торфяных залежей в районах Среднего и 
Нижнего Приобья в случае отъёма части стока. Результаты исследования, 
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проведённого междисциплинарной группой учёных (г. Новосибирск), бы-
ли представлены в докладной записке Президиуму СО АН СССР1.  

Известно, что переувлажнённость торфяных залежей выполняет роль 
страхового запаса влаги, обеспечивающей явление «самотушения» начинаю-
щихся пожаров, является главным их локализатором. Опыт ряда развитых 
стран, в том числе и Советского Союза, уже тогда показывал, что осушение 
заболоченных территорий вне систем, позволяющих осуществлять двусто-
роннее регулирование стока (уменьшение увлажнённости, когда она выше 
определённой нормы, и повышение увлажнённости, когда она ниже нормы), 
неизменно и в весьма короткие сроки приводит к тяжелейшим торфяным по-
жарам. Поэтому мелиорацией (улучшением состояния) можно считать только 
системы с двусторонним регулированием стока. Но эти системы очень дороги 
и применять их на огромных территориях Западной Сибири не представляет-
ся возможным.  

Хотя общая статистика торфяных пожаров по стране не ведётся, спе-
циалисты утверждают, что наибольшая горимость болот в целом по России за 
последние десятилетия отмечалась в 1972, 1982, 1989, 1996, 1999 и 2002 гг. 
В  аномально жаркое лето 2010 г. смешанные лесные и торфяные пожары, 
считающиеся наиболее опасными, наблюдались в центре Европейской части 
страны.  

Ликвидировали очаги природных пожаров подразделения МЧС и Мин-
обороны, закачивая воду из мелеющей Оки и передавая её по 10-ти трубопро-
водам общей протяжённостью 300 км. Справиться с ситуацией удалось, одна-
ко весной 2011 г. торфяники в Подмосковье ещё дымились. В высших эшело-
нах власти доминирует мнение, что болота надо восстанавливать в их 
исходном состоянии. Администрация Московской области приняла решение 
об обводнении старых торфяных разработок после пожаров в 2005 г. В 2010 г. 
уже имелся проект ФЦП по обводнению торфяников.  

Во всём мире водно-болотные угодья (реки, ручьи, пресные и солёные 
озёра, болота, пойменные и дельтовые комплексы и другие мелководные эко-
системы) представляют большую ценность: выполняют важнейшие функции 
регулирования гидрологического режима и климата обширных территорий, 
служат ресурсами чистой воды, способствуют сохранению биологического 
разнообразия. Они принадлежат к наиболее продуктивным экосистемам в ми-
ре (объём получаемой растительной биомассы в 8 раз выше, чем с пшенично-
го поля одинаковой площади).  

Различные ведомства и организации вкладывают немалые средства в 
охрану и устойчивое использование природных ресурсов. В США осуществ-
ляется программа Министерства сельского хозяйства по сохранению и вос-
становлению водно-болотных угодий. Желательно восстановить 22 млн га 

                                                   
1 Исследование этой проблемы под руководством П.Г. Олдака провели: Титляно- 

ва А.А., Миринский Д.С., Валуцкий В.И., Василенко В.А. См.: Малоизвестная страница борь-
бы против переброски части стока сибирских рек на юг // Вехи. ХХI век. Серия: «Мир и Россия 
между прошлым и будущим». – 2006. – Вып. 4 (январь). – С. 11–16.  
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прежде осушенных земель, но программа рассчитана на 400 тыс. га. За «пре-
рванное осушение» фермерам выплачивают потерянный с земли доход плюс 
половину затрат на восстановление древесной или иной растительности. На 
реализацию программы из бюджета выделено 1,8 млрд долл. Предложений 
(особенно от пожилых фермеров) вдесятеро больше. Это позволяет отобрать 
земли с наибольшей отдачей после их превращения в болота и озёра (привле-
чение дичи, естественная очистка стоков, пополнение подземных вод, смяг-
чение паводков и др.).  

Ценность переувлажнённых земель осознали и в Западной Европе. 
В  настоящее время в Беларуси осуществляется совместный германо-бело- 
русский проект, нацеленный на спасение крупнейших и ценнейших болот, 
пойменных лугов и торфяных болот Европы в Полесской низменности. 
После Чернобыльской трагедии (1986 г.) в Беларуси начали осушать забо-
лоченные земли в районе реки Припяти, с тем чтобы превратить их в сель-
скохозяйственные угодья взамен выбывших площадей, заражённых ра- 
диоактивностью. Уже очевидны последствия принятых мер: нарушен 
чрезвычайно важный в экологическом плане водный баланс, пострадало 
животноводство, для которого использовались заливные луга, исчезли 
многие виды флоры и фауны.  

Водоотводные каналы, на строительство которых были затрачены 
большие силы и средства, приходят в упадок. Осушенные участки земли  
утрачивают своё плодородие, а позднее здесь придётся применять искусст-
венное орошение. В долгосрочной перспективе это скажется и на климате. 
Стало ясно, что расширение площадей таким способом  –  бессмыслица как 
в экономическом, так и в экологическом плане. Прироста полезных площа-
дей можно было добиться и другими путями. И сегодня, при поддержке 
Фонда имени М. Отто, учёные работают над созданием здесь системы запо-
ведных зон.  

В Белоруссии за последние годы обводнено 32 тыс. га, на Украине – 
3 тыс. га. В России осуществляются пилотные проекты (в основном природо-
охранными организациями), например, в национальном парке Мещера во 
Владимирской области, которому досталось после его создания 15 тыс. га на-
рушенных торфяников. Однако не все площади требуют подтопления, а лишь 
наиболее пожароопасные (около 30%). С 2003 по 2009 год было обводнено 
около 2 тыс. га.  

В целях охраны водно-болотного комплекса в Сибири 11 участков 
природных территорий и акваторий Постановлением Правительства РФ № 
1050 от 13.09.1994 г. объявлены водно-болотными угодьями, имеющими 
международное значение, главным образом в качестве местообитаний водо-
плавающих птиц. Это острова Обской губы и Карского моря, Верхнее Дву-
обье, Нижнее Двуобье, озёра Тоболо-Ишимской лесостепи, Чановская озёр-
ная система и др.  

Торфяные болота, выполняя важнейшие экологические функции, удер-
живают углерод и регулируют водный режим территорий. Осушение таких 
болот превращает торфяники в мощный источник эмиссии углерода в атмо-
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сферу, ведёт к нарушению регуляции водного режима и поддержания водных 
ресурсов. Иначе говоря, любые изменения структуры природных систем в 
процессе хозяйственной деятельности влекут за собой и изменения их регу-
ляторных функций.  

В настоящее время разработана экологоцентрическая концепция 
природопользования, основным принципом которой является сохранение 
средообразующих функций природных систем. Это означает, что при 
обосновании любого хозяйственного проекта необходимо предусмотреть 
оценку его влияния на средообразующие функции природных систем1. В 
частности, при планировании торфоразработок и других видов работ, за-
трагивающих водно-болотные угодья, необходимо учитывать последствия 
разрушения водорегулирующих функций болот, а также дополнительные 
выбросы углерода в атмосферу.  

При обосновании переброски части стока сибирских рек на юг вы-
полнение данного требования представляется чрезвычайно актуальным, по-
скольку предлагается изъятие «избыточных» водных ресурсов. Опыт осу-
шения заболоченных земель в Западной Сибири имеется. Так, под руково-
дством крупнейшего российского геодезиста и гидротехника генерал-
лейтенанта И.И. Жилинского в 1895 г. был разработан проект, ориентиро-
ванный на водохозяйственное и мелиоративное обустройство Барабинской 
низменности. Производились поиски подземных вод и обустройство сква-
жин и колодцев для питьевого водоснабжения. Осуществлялась мелиорация 
озёр с целью увеличения их полезной ёмкости и использования для накоп-
ления пресной воды. Велось регулирование стока рек, строительство осу-
шительных каналов и др.  

Суть подхода заключалась в минимальном вторжении в природные 
процессы. Барабинская низменность носит гривистый характер, а между гри-
вами (по понижениям) почти параллельно текут реки и обеспечивают естест-
венный отток избыточной воды. Известно, что быстрый сток приводит к осу-
шению территории, медленный – к заболачиванию.  

Задача мелиораторов состояла в том, чтобы немного помочь природе. 
Медленно текущие реки они расчищали, слегка увеличивая крутизну скло-
на, – вода стекала быстрее, заиление прекращалось, уменьшалось и зараста-
ние. Быстрые реки приходилось замедлять. Так формировались главные ес-
тественные каналы, затем подводились более мелкие – боковые, а к ним – 
мелкие канавки. Таким образом, получилась целая мелиоративная сеть.  

Водохозяйственные и мелиоративные работы были осуществлены гра-
мотно, опирались на результаты исследования территории (рельеф, грунты, 
растительность и др.) и проходили апробацию на местности. Это позволило 
улучшить санитарно-гигиенические условия проживания населения, создать 
предпосылки для сельскохозяйственного освоения территории (земли были 
отведены под сенокосы, пастбища, зерновые культуры).  

                                                   
1 Павлов Д.С., Стриганова Б.Р., Букварёва Е.Н. Экологоцентрическая концепция при-

родопользования // Вестник Российской академии наук. – 2010. – Т. 80. – № 2. – С. 131–140.  
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При осуществлении мелиоративных работ в Барабинской низменно-
сти при советской власти не был использован опыт И.И. Жилинского. Одна-
ко многие части созданной им более 100 лет назад мелиоративной системы 
функционируют и сегодня. «Улучшение» земель проводилось с большим 
размахом, с использованием мощной техники – экскаваторов, бульдозеров. 
В результате произошло разрушение природных систем: засоление почвы в 
одних местах, их выветривание и возгорание – в других. Барабинская низ-
менность – один из важнейших районов молочного животноводства и зем-
леделия в Западной Сибири – стала территорий с недостаточной водообес-
печенностью.  

Торфяные пожары 2010 г. показали, что горят не все торфяники, а лишь 
утратившие регуляторные функции – осушенные. Торф горел в Московской 
области, но в других областях (Владимирской, Кировской, Нижегородской, 
Тверской и др.) возгораний торфяников не наблюдалось, хотя и там бушевали 
сильные пожары. Объясняется это тем, что в этих областях осуществляется 
добыча торфа и предприятия имеют специальные службы по борьбе с загора-
ниями и пожарами. Торфоразработчики вкладывают в противопожарные ме-
роприятия до 20% капиталовложений. Проблемой являются выработанные 
торфяники, брошенные во время кризиса 1990-х годов. Это примерно 
250 тыс. га, которые являются основным объектом горения.  

В Подмосковье не осталось ни одного функционирующего предпри-
ятия, только торф, подготовленный для разработки. Это десятки тысяч гекта-
ров осушенных площадей, за которыми обязаны следить местные власти, но 
они этого не делают по причине отсутствия средств.  

Кроме этого «промышленного» торфа есть и другие источники опасно-
сти – выработанные торфяники, переданные лесному хозяйству, колхозам и 
совхозам. По нормативам выработанные торфяники должны иметь 30–40-
сантиметровый слой торфа, который служит удобрением. После развала хо-
зяйств торф оказался бесхозным и пожароопасным.  

Следует отметить, что в засушливые годы многие торфяники сами вы-
сыхают до пожароопасного состояния. Происходит это не только из-за отсут-
ствия осадков. Высыханию способствует растительность – мощный дренаж-
ный насос и испаритель. В засушливое и обильное пожарами лето 2002 г. 
в Калининградской области, где большинство болот осушено ещё в довоенное 
время, произошёл единственный крупный пожар – на неосушенном болоте. 
В этом же году в Смоленской области горел торф на естественных, неосу-
шенных болотах.  

Важно подчеркнуть, что торф обладает неприятным свойством само-
возгораться и продолжать гореть даже зимой под снегом, вплоть до полного 
выгорания торфяных залежей. Потушить развившийся пожар на обширном 
торфянике с мощным пластом торфа человек практически не может. Это под 
силу только обильным атмосферным осадкам.  

Практика показывает, что средством борьбы с торфяными пожарами и 
их профилактики являются дренажные системы. Если дренажные канавы  
заполнить водой до определённого уровня, то, соответственно, повысится 
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и  уровень грунтовой воды. По достижении торфяником полного водонасы-
щения и прекращения его горения вода может быть снова спущена, и канавы 
будут по-прежнему служить дренажом.  

Но для этого на выходе магистральных дренажных каналов должны 
быть оборудованы затворами плотины, регулирующие уровень воды. При  
открытых затворах вода из дренажных систем будет свободно стекать, при  
закрытых – накапливаться до требуемого уровня. Дренированное болото – это 
регулируемая природно-техногенная система.  

По оценкам специалистов, не все торфяники надо обводнять, а лишь 
пожароопасные, прежде всего, выработанные. Многие предприятия, на кото-
рых торфяники были осушены и подготовлены для разработки, должны быть 
восстановлены.  

По запасам торфа (163 млрд т) Россия занимает первое место в мире. 
Торфопокрытые земли занимают больше пятой территории страны. Торф – 
ценнейшее сырьё для многих отраслей промышленности и сельского хозяйст-
ва. Из него можно производить удобрения и кормовые дрожжи, строительные 
изоляционные материалы, химические товары и медикаменты. Торф исполь-
зуется для развития лесопаркового хозяйства, тепличных комплексов, цвето-
водства, озеленения городов, применяется для очистки питьевой и сточной 
воды.  

В СССР добывалось 150 млн т торфа, а в России – около 50 млн т.  Се-
годня добыча составляет не более 3 млн т торфа, который используется в 
основном в энергетике и сельском хозяйстве. На территории страны насчи-
тывается 1,5 тыс. торфяных месторождений. В настоящее время действует 
30 торфопредприятий, на которых работает 1,4 тыс. человек. Более 50% до-
бычи торфа приходится на Кировскую область. Торфопредприятия распола-
гаются также в Калининградской, Костромской, Ленинградской, Рязанской, 
Псковской, Владимирской, Сведловской, Нижегородской, Тверской, Тюмен-
ской областях, в Республике Марий Эл, Удмуртской Республике и в других 
регионах.  

Особенно перспективным является использование торфа для получения 
металлургического топлива, кокса и полукокса, а также жидкого топлива. Так, 
например, на основе использования торфа (с добавлением воды, мазута, сы-
рой нефти и смеси отсевов антрацита) специалисты «Новосибирскэнерго» 
совместно с учёными Новосибирского государственного технического уни-
верситета создали уникальное искусственное жидкое топливо, которое может 
заменить мазут на ТЭЦ и котельных, и оно в 10 раз дешевле мазута.  

Многие специалисты связывают решение проблем отечественной энер-
гетики с торфом, который относится к разряду дешёвых и экологически чис-
тых источников энергии. Если принять стоимость торфа за 100%, то для се-
верных районов цена воркутинского угля составит 130–180%, кузнецкого – 
190%, топочного мазута – 180–250%. При сжигании торфа выбрасывается в 
5–10 раз меньше диоксидов серы, чем при сжигании мазута и угля1. Торф 

                                                   
1 Медведев Ю.  Справка // Российская газета, 24.08.2010.  
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можно использовать для малой энергетики в посёлках, которые неэффективно 
снабжать энергией от крупных источников. Доставка туда угля и мазута  
намного дороже, чем доставка торфа.  

На основе разработки крупных торфяных массивов возможна газифи-
кация городов. Так, красноярские учёные сконструировали газогенераторную 
установку, в которой используется торф, опилки и отходы городских котель-
ных, работающих на бурокаменных углях. В результате генерации получается 
газ высокого качества, не уступающий по энергетическим характеристикам 
природному газу. В Красноярске разработаны также технологии получения 
высокоэффективного коммунально-бытового топлива на основе торфа и орга-
нических удобрений. Специалисты готовы предоставить все необходимые 
технические рекомендации для создания подобных производств в других ре-
гионах России, богатых торфом. Однако «торфяная энергетика» пока не полу-
чила должного развития.  

В своем Послании Федеральному собранию Президент РФ Д.А. Медве-
дев отметил, что «одно из наиболее перспективных направлений – это приме-
нение широко распространённых у нас биоресурсов, прежде всего древесины, 
торфа, отходов производства для получения энергоносителей»1. В Энергети-
ческой стратегии России на период до 2030 г. (утверждённой Правительством 
РФ в ноябре 2009 г.)  предусматривается увеличение доли возобновляемых 
источников в энергетическом балансе.  

По оценкам специалистов, внедрение высокоэффективных технологий 
и оборудования для добычи, агломерации и сжигания торфяной продукции 
позволит увеличить долю использования торфа в топливно-энергетическом 
балансе торфодобывающих регионов до 8–10% (ныне эта доля составляет 
менее 1%). Использование торфа в качестве топлива выгодно: стоимость 
1 Гкал, полученной от его сжигания, ниже чем у всех других видов топлива, 
кроме газа. Однако предпочтение отдаётся газу и углю, несмотря на то, что 
12 тепловых российских электростанций могут работать на торфе.  

При росте цен на уголь на российском внутреннем рынке возможно  
повышение интереса к торфу как альтернативному источнику энергии. По 
имеющимся оценкам, на сегодня для этого достаточно, чтобы стоимость 1 т 
торфа не превышала 1 тыс. руб. В декабре 2010 г. в Госдуме прошли слуша-
ния проекта федерального закона «О добыче, транспортировке и использова-
нии торфа».  

Разведанные промышленные запасы торфа в Западной Сибири оцени-
ваются в 100 млрд т, средняя мощность торфяных залежей составляет 3 м. 
Торф в отличие от угля, нефти и газа является возобновляемым сырьём. То, 
что мы не можем использовать сегодня в силу недостаточности средств и 
людских ресурсов, сохраняет своё значение как экономический ресурс. Это 
наши будущие возможности.  

                                                   
1 Российская  газета.  Приложение № 250, 2009.  
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РАЗДЕЛ  II   
ОСОБЕННОСТИ РЕГИОНАЛЬНОЙ  ЭКОНОМИЧЕСКОЙ ПОЛИТИКИ  
В СИБИРСКИХ СУБЪЕКТАХ ФЕДЕРАЦИИ  

 
 
 
 
 
Глава  10  
РЕГИОНАЛЬНАЯ ПОЛИТИКА В КЕМЕРОВСКОЙ ОБЛАСТИ  
ПРИ РАЗЛИЧНЫХ МОДЕЛЯХ  
ЭКОНОМИЧЕСКОГО РАЗВИТИЯ  
 
 
10.1. Модели поддержки  
         организационно-технологического развития региона 
 
Сегодня можно с уверенностью сказать, что Кузбасс – уникальный  

регион, в том числе и потому, что он является одним из немногих российских 
регионов, который апробировал на себе практически все существовавшие в 
истории нашей страны модельные конструкции регионального развития 
и функционирования, зачастую даже пионерного характера.  

Первыми были экономические модели создания в Кузбассе индустри-
ального пояса. Более трех десятилетий Кузбасс был объектом решения круп-
номасштабных (этапных) национальных проектов:  

♦ создание на востоке страны второй основной угольно-металлур- 
гической базы, используя для этого «богатейшие залежи каменного угля в 
Кузнецком районе и железорудные месторождения Урала»1; 

♦ создание на востоке страны крупного оборонного потенциала;  
♦ превращение Кузбасса в высокоиндустриальный район, который по 

масштабам развития занимал бы в экономике страны такое же положение, как 
южный промышленный регион в предвоенные годы2. 

Характерная черта первого из этих этапов экономического развития (а 
по сути, формирования) хозяйственного комплекса Кемеровской области – 
интенсивное освоение природных ресурсов региона за счет строительства 
крупных предприятий базовых отраслей тяжелой индустрии. При этом разви-
тие последних не сопровождалось созданием сопряженных мощностей по 
глубокой переработке сырья, так как весьма значительная часть продукции 
промышленности предназначалась для потребления в других районах страны, 
главным образом европейских.  

                                                      
1 План электрификации. 2 изд. – М. : Госполитиздат, 1955. – С. 600.  
2 Материалы Всесоюзной конференции по изучению производительных сил Кемеров-

ской области (1948 г.).  
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Экономическая модель развития Кузбасса того периода соответствовала 
интересам народного хозяйства страны и выступала как составная часть гло-
бальной экономической модели развития СССР1, основанной на использова-
нии программно-целевого подхода (прототипа современного) с разработкой 
соответствующей программы создания Урало-Кузнецкого комбината.  

Второй из этапов был периодом дальнейшего наращивания производ-
ственного потенциала кузбасского региона, и не только благодаря развитию 
основных отраслей специализации (угольной промышленности и черной ме-
таллургии), но и эвакуированных предприятий машиностроения, химической 
промышленности, цветной металлургии. Кемеровская область, по сути, полу-
чила новую отрасль специализации, что послужило причиной изменения ее 
производственной структуры.  

В период реализации третьего этапного национального проекта разви-
тие кузбасской экономики носит смешанный характер – перестраиваются и 
модернизируются действующие еще в режиме военной экономики предприя-
тия, строятся крупные новые объекты металлургии, химии. Встает вопрос о 
необходимости кардинального изменения экономических связей Кузбасса: 
предусматривается строить их на основе сочетания объемов добычи кузнец-
ких углей с таким развитием промышленности и транспорта в Западной Си-
бири, при котором добываемые угли нашли бы основных потребителей в 
близлежащих сибирских регионах2. Имелось в виду увеличение потребления 
кузнецких углей в металлургии, химии, машиностроении, энергетике и дру-
гих отраслях этих регионов. К сожалению, очень мало внимания в тот период 
было уделено социальной и экологической стороне развития Кузбасса, что 
свидетельствовало об игнорировании региональных интересов на фоне абсо-
лютизма интересов и эффективности «единого народнохозяйственного ком-
плекса» страны3. 

К концу 1950-х годов в Кемеровской области была сформирована 
структура хозяйства, характерная для «комплексного» развития угольно-
металлургических регионов: его экономика дополнилась химической перера-
боткой твердого топлива и коксового газа. Для реализации целей индустри-
ального развития такая триада является типичной. По сути же, в тот период 
в  Кузбассе была реализована модель «социалистического кластера»: уголь–
металл–химия-оборона.  

Целенаправленное и устойчивое на протяжении длительного времени 
формирование в Кузбассе индустриального гиганта по «эстафете» приняли 
1960-е годы – целью нового этапа был объявлен дальнейший рост народного 

                                                      
1 В рамках общей стратегии по реализации идеи сдвига производительных сил на Во-

сток страны.  
2 Материалы Всесоюзной конференции по изучению производительных сил Кемеров-

ской области (1948 г.).  
3 В послевоенный период до 1957 г. территория в системе управления народным хо- 

зяйством страны не просто игнорировалась, а нередко вообще не принималась во внимание 
(территория рассматривалась лишь как «удобная площадка» для размещения производства и 
объектов капитального строительства).  
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хозяйства (воспроизводство считавшейся идеальной структуры хозяйства ре-
гиона)1. Априори считалось, что развитие Кемеровской области в перспекти-
ве определено сложившейся производственной структурой и ведущими от-
раслями её экономики.  

Вместе с тем индустриальный характер экономики обострил проблемы 
комплексного, пропорционального развития кузбасского региона. Отражени-
ем этого требования времени явилась подготовка Схемы комплексного разви-
тия производительных сил Кемеровской области на десятилетнюю перспек-
тиву до 1980 года (в дальнейшем Схема)2. Схема предусматривала эволюци-
онную траекторию развития региона с умеренными темпами роста отраслей 
материального производства и непроизводственной сферы (разработчики 
Схемы стремились по возможности обеспечить определенную пропорцио-
нальность между ними). Фактически это означало, что в 1970-е годы в Кеме-
ровской области была запущена модель перехода к идеологии комплексного 
развития народного хозяйства и реализована идея отказа от так называемой 
«идеологии Урало-Кузнецкого комбината» (знаменитого «маятника»). Именно 
тогда Кузбасс постепенно начал становиться, как сейчас модно говорить, ре-
гиональным кластером. Представляется целесообразным привести одно из 
определений кластера, включающее в себя основные характеристики, присут-
ствующие в других многочисленных определениях, подробно рассмотренных 
И. Пилипенко в его монографии3. Региональный кластер это «группа геогра-
фически сконцентрированных компаний в определенном регионе (штандорте) 
из смежных отраслей, производящих схожую или взаимодополняющую про-
дукцию и характеризующихся наличием информационного обмена между 
фирмами – членами кластера и их сотрудниками, за счет которого повышает-
ся конкурентоспособность кластера в мировом хозяйстве». В те годы дей-
ствительно прилагались огромные усилия для того, чтобы увеличить выход 
конечной продукции и повысить её стоимость (примеры: Кемеровский коксо-
химический завод, предприятие «Азот» того времени и др.4). 

Особенностью Схемы стала и принципиальная постановка вопроса о 
проведении комплекса мероприятий, обеспечивающих повышение уровня 
жизни населения области в сравнении с другими индустриально развитыми 
регионами, расположенными в более благоприятных природно-климатиче- 

                                                      
1 Весьма оригинальная трактовка того периода в экономической истории Кузбасса дана 

в публикациях к.э.н. М.П. Виткина в газете «Кузбасс» (см. издания 2002 г.).  
2 Схема комплексного развития производительных сил Кемеровской области на период 

до 1980 года. – М., 1974.  
3  Пилипенко И.В. Конкурентоспособность стран и регионов в мировом хозяйстве: тео-

рия, опыт малых стран Западной и Северной Европы. – МГУ, Москва–Смоленск, 2005. – С. 91. 
4 Старовойтов С.Н., Тараканов М.А., Фридман Ю.А. Эффективность и основные 

направления развития химической и нефтехимической промышленности в Сибири // Сибирь в 
едином народнохозяйственном комплексе / отв. ред. М.К. Бандман, В.А. Калмык, Б.П. Орлов, 
З.Р. Цимдина. – Новосибирск : Наука. Сиб. отд-ние, 1980. – С. 155–166;  Фридман Ю.А. Хими-
ческая промышленность // Горизонты Кузбасса: экономический очерк. – Кемерово, 1982. – 
С. 103–119;  Фридман Ю.А., Александров С.И. Химизация и интенсификация народного хозяй-
ства Сибири / отв. ред. А.Г. Гранберг. – Новосибирск : Наука, Сиб. отд-ние, 1990.  
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ских условиях. Это являлось важнейшим условием закрепления имеющихся и 
привлечения новых кадров в Кузбасс. Так, в блоке социальных целей регио-
нальных моделей 1930–1950 гг. выдвигалось требование обеспечения нор-
мального уровня жизни населения региона за счет преобразования характера 
труда, позволяющего достичь такой производительности в регионе, которая 
намного превысит планируемый среднесоюзный уровень, т. е. важнейшим 
элементом блока социальных целей на тот период было «преобразование тру-
довой деятельности человека»1.  

Вместе с тем Схема базировалась на представлении о регионе как сум-
ме функционирующих на его территории отраслей и была ничем иным как 
механическим соединением отраслевых схем (особенно заметно влияние про-
ектировок по развитию угольной промышленности, с которой в значительной 
степени связывались перспективы развития области). Более того, Схема была 
не свободна и от других существенных недоработок, что привело к её «пере-
грузке» и значительному завышению оценок по развитию многих отраслей. 
Так, не оправдались прогнозы по развитию кузбасского машиностроения и ре-
монтных служб. Не удалось выйти на ориентиры Схемы и по увеличению 
мощностей подрядных строительных организаций, наращиванию их матери-
ально-технической базы – тем самым оказалась в подвешенном состоянии 
огромная строительная программа региона (к примеру, в тот период практиче-
ски не начато строительство ни одной новой шахты и/ или разреза в Кузбассе).  

Принципиально важно, на наш взгляд, отметить следующее: именно в 
1970-е годы в Кузбассе «получили прописку» и с тех пор постоянно «работа-
ют» различные модели поддержки экономического и технологического разви-
тия региона (табл. 10.1). 

Запущенная в 1970-е гг. модель комплексного развития народного хо-
зяйства Кемеровской области получила развитие в 1980-е годы. Именно в тот 
период для изыскания резервов роста эффективности кузбасской экономики 
были предприняты попытки рассмотреть Кузбасс как единый территориаль-
но-производственный комплекс2.. Под руководством М.К. Бандмана была 
проведена серия исследований экономики региона на межотраслевом уровне 
с  использованием теории ТПК3. В этих работах, по сути, впервые прослежи-
вается взаимодействие крупнейшего в области угольного комплекса и терри-
тории  как  равноправных  участников  регионального  воспроизводственного  

                                                      
1 Колосовский Н. Будущее Урало-Кузнецкого комбината. – М. : Соцэкиз, 1932. –  

С. 80, 84.  
2 В рамках качественно нового этапа в развитии территориального принципа в управ-

лении народным хозяйством страны, связанного с 1970-ми годами, в начале 1980-х годов впер-
вые было провозглашено выделение территориально-производственных комплексов в качестве 
объектов планирования.  

3 Артюшкова Р.М., Бандман М.К., Малов В.Ю., Фридман Ю.А. Особенности и пробле-
мы развития сибирских старопромышленных районов и подход к их изучению // Географиче-
ские проблемы интенсификации хозяйства в староосвоенных районах: сб. тр. – М. : Ин-т гео-
графии, 1988. – С. 115–129; Артюшкова Р.М., Фридман Ю.А. Программный аспект развития 
Кузбасса в долгосрочной перспективе // Известия СО АН СССР. Серия: Экономика и приклад-
ная социология. – 1985. – № 7, вып. 2. – С. 46–52. 
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Таблица 10.1 
Модели поддержки инновационно-технологического роста в Кузбассе 

Распростра-
нение 

Организационная инфраструктура поддержки инновационно-
технологического роста 

1970-е  годы • Изменение технологического уклада  
• Отказ от идеологии Урало-Кузнецкого комбината  
• Схема комплексного развития производительных сил Кемеровской области  
    на период до 1980 года 

1980-е  годы • Программно-целевые ТПК и промышленные узлы 
• Программа интенсификации народного хозяйства Кузбасса на период до  
   2000 года; Целевая комплексная программа развития Кузбасского топлив- 
    но-энергетического комплекса до 2005 г.; проект Схемы комплексного  
    развития и размещения производительных сил Кемеровской области до  
    2005 года 
• Региональный хозрасчет 

1990-е  годы • Свободная экономическая зона «Кузбасс» 
• Региональные целевые программы 

2000–2009 гг. • Программа экономического и социального развития Кемеровской области  
   на 2005–2010 годы 
• Стратегия социально-экономического развития Кемеровской области  
   до 2025 года 
• Кузбасский технопарк 
• Программа СО РАН «Научное и технологическое обеспечение  
   социально-экономического развития Кемеровской области»  
• Модели частно-государственного партнерства 

2010–2011 гг. • Региональные инновационные модели 

 
процесса. Впервые в этих исследованиях выдвинут тезис о важности совер-
шенствования территориальной структуры хозяйства Кемеровской области и 
использования территориальных факторов роста эффективности. 

Вместе с тем десятилетиями накапливаемая практика полного забвения 
региональных интересов, преобладание отраслевых решений (соответство-
вавших интересам «единого народнохозяйственного комплекса») в определе-
нии стратегии и тактики формирования территориальных темпов и пропор-
ций ограничивали возможности комплексного экономического и социального 
развития территориально-административных образований.  

В конце 1980-х годов впервые был поставлен вопрос о научно обосно-
ванных пределах развития базовых отраслей в условиях нарастающих техно-
генных нагрузок на среду обитания, возникла потребность в переосмыслении 
тенденций развития хозяйства области. Были подготовлены документы, в 
равной мере связанные с исследованием перспектив развития региона: Схема 
комплексного развития и размещения производительных сил Кемеровской 
области на период до 2005 года, Целевая комплексная программа развития 
Кузбасского топливно-энергетического комплекса до 2005 года, Программа 
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интенсификации народного хозяйства Кузбасса на период до 2000 года и дру-
гие. К сожалению, они не формировали цельной концепции, а наоборот,  
«вызвали к жизни» необходимость проработки новых альтернатив развития 
региона. По нашему мнению, противоречия заложены были уже в принципы, 
на которых базировались названные выше прогнозные разработки (подроб-
ный их анализ изложен в нашей монографии1). И тем не менее инновации (в 
понятии того времени) всё же были «заложены» в них: прогноз на 15–20 лет 
не мог ориентироваться на устаревшие технологии и предусматривал, помимо 
прочего, основные направления ускорения научно-технического прогресса.  

Усиление внимания к региональной политике и осознание необходимо-
сти регионализации экономического мышления и управления экономикой 
явились прямым следствием тех глубинных процессов, которые происходили 
в регионах. Кузбасс практически был первым российским регионом, полу-
чившим право на разработку собственного представления об эффективном 
хозяйствовании2.  

На рубеже 1980–1990 гг. в Кемеровской области уже работал знамени-
тый «региональный хозрасчет» – первая региональная модель новейшей эко-
номической истории региона.  

Перевод Кемеровской области на хозрасчетные методы управления из-
начально рассматривался как совершенствование методов хозяйствования, 
внедрение принципов самоуправления и самофинансирования. Территория 
становилась субъектом хозяйствования, являясь при этом открытой и эконо-
мически не обособленной подсистемой. Она выступала лишь как относитель-
но самостоятельная, предполагающая полное или даже частичное возмеще-
ние затрат в процессе воспроизводства природных и трудовых ресурсов,  
экологической среды обитания, а также условий жизнедеятельности в зави-
симости от уровня экономического развития, местоположения и т. п.  

В «Концепции перехода Кемеровской области на принципы самоуправ-
ления и самофинансирования в порядке эксперимента» основными принци-
пами самоуправления и самофинансирования были зафиксированы:  

 зависимость уровня жизни населения в регионе от результатов хозяй-
ственной деятельности, через углубление хозрасчетных отношений на пред-
приятиях, в объединениях, организациях, ликвидацию убыточных предприя-
тий, создание крупного местного хозяйства;  

 объединение всех финансовых ресурсов области (средства пред- 
приятий, местный бюджет, кредитные ресурсы) для решения социальных 
проблем.  
                                                      

1 Александров С.И., Речко Г.Н., Фридман Ю.А. Кузбасс: стратегия социально-
экономической реконструкции / отв. ред. А.Г. Гранберг. – Новосибирск : Наука, Сиб. отд-ние, 
1991. 

2 На основе наработок специалистов в требования бастовавших в июле 1989 г. шахте-
ров было записано: «Кемеровскому облисполкому подготовить до 1 октября 1989 года пред-
ложения о переводе Кемеровской области с 1 января 1990 года на региональный хозрасчет» 
(Протокол о согласованных мерах между региональным забастовочным комитетом Кузбасса 
и  Комиссией ЦК КПСС, Совета Министров СССР и ВЦСПС, п. 1. 17–18 июля 1989 г., 
г. Прокопьевск Кемеровской области).  
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Благодаря новой модели хозяйствования Кемеровская область, по сути, 
впервые за многие годы имела возможность в разы увеличить региональные 
нормативы жизненного уровня. Именно в те годы Кузбасс получил огром-
нейшую финансовую поддержку за счет «перестройки» понимания того, что 
из себя должен представлять регион с точки зрения потребления1. Бюджетная 
обеспеченность одного жителя Кемеровской области была в 1990 г. самой вы-
сокой среди сибирских регионов.  

Была достигнута одна из главных целей – усиление социальной ориен-
тации в деятельности хозяйственного комплекса области. Нужно признать, 
что кузбасская модель регионального хозрасчета имела «экономико-силовой» 
характер и вряд ли была бы реализована без забастовочного движения. Доста-
точно быстро стали вырисовываться её слабые стороны, ибо с институцио-
нальной точки зрения она решала единственную проблему бюджетной обес-
печенности. В ней не были заложены необходимые механизмы стимулирова-
ния развития тех или иных отраслей и видов экономической деятельности, 
новых методов управления. Появилось осознание того, что Кузбасс сможет 
экономически «выжить» лишь при выходе на межрегиональное, международ-
ное сотрудничество, что необходимо искать новые рынки, новые инвестици-
онные возможности – то, чего в принципе не было заложено в модели «реги-
онального хозрасчета».  

Анализ мирового опыта (Питтсбург, Рур, Осако, Китай и др.), особенно 
в части того, какие модели применялись при выводе из кризиса регионов 
угольно-металлургического профиля с проблематичной экологией2, показал, 
что для экономического «возрождения и процветания» кузбасского региона 
необходимо соединить три фактора:  

 предоставить Кузбассу возможность зарабатывать собственные инве-
стиционные ресурсы (регион мог получить их лишь за счет продажи товаров 
на экспорт); 

 добиться того, чтобы государство взяло на себя часть забот о компен-
сации Кузбассу нанесенного ранее урона бесконтрольным использованием 
природных ресурсов; 

 подключить научно-инвестиционные ресурсы. 
В регионе оживленно стали обсуждаться различные варианты экономи-

ческого устройства, именуемого зонами свободного экономического пред-
принимательства. Такой статус Кузбассу был предоставлен тогдашними вла-
стями России3.  

Статус СЭЗ впервые ставил и решал такой вопрос, как развитие новых 
производственных отношений, стимулировал развитие предпринимательства.  

                                                      
1 Так, за счет расширения доходной части бюджета и разделения источников бюджет-

ных отчислений между различными уровнями управления бюджет Кемеровской области вырос 
вдвое (до 1,7 млрд руб. в 1990 г.). Кузбасс получил значительные субвенции и др.  

2 Granberg A., Friedman Yu., Popov M., Rechko G., etc Kuzbass in the world regional sys-
tem: restructuring problems. – Препринт. – Новосибирск : ИЭОПП СО АН СССР, 1989. 

3 Статус свободной экономической зоны был предоставлен Кемеровской области Рас-
поряжением Председателя Верховного Совета РСФСР от 7 июня 1991 года.  
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Главной целью СЭЗ «Кузбасс» было экономическое возрождение реги-
она на основе привлечения иностранного капитала и создания условий 
для  стабильного обеспечения народного хозяйства России топливно-
энергетическими и инвестиционными ресурсами. Предусматривалось сохра-
нение Кузбасса как крупнейшего топливно-энергетического и металлургиче-
ского центра восточной части страны при одновременном усилении его пози-
ций в социальной, экономической и внешнеэкономической областях.  

Для достижения главной цели предполагалось решить, используя меха-
низм свободного предпринимательства, ряд экономических, социальных и 
экологических задач (рис. 10.1), которые звучат актуально и сейчас (20 лет 
спустя).  
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ЭКОНОМИЧЕСКИЙ БЛОК
 резкое увеличение экономического потенциала области за счет: 

♦создания производства по комплексной переработке топлива и сырья, 
♦диверсификации структуры хозяйства путем создания крупных аграрного и
строительного секторов экономики и производства товаров народного потребления, 
глубоких структурных изменений;

 интеграция экономики области с мировым хозяйством на основе создания производственной
инфраструктуры мирового уровня.

СОЦИАЛЬНЫЙ БЛОК
 создание условий для обеспечения населения области продовольствием, жильем, для развития
образования, культуры, улучшения медицинской помощи за счет перехода к бюджетно-страховой
системе здравоохранения;
 рост доходов трудящихся области и достижение их сбалансированности с наличием товаров;
 повышение качества социальных услуг на основе использования иностранного опыта и
инвестиций.

ЭКОЛОГИЧЕСКИЙ БЛОК
 выход из экологического тупика на основе использования технологического и организационного
опыта передовых стран; 
 создание условий для экономического роста в условиях выполнения жестких экологических
ограничений;
 создание системы экологического мониторинга.

Рис. 10.1. Основные цели и задачи СЭЗ «Кузбасс» 
 
Предполагалось, что создание СЭЗ «Кузбасс» позволит продвинуться 

региону по таким направлениям, как  
• привлечение иностранного капитала и активизация совместной инве-

стиционной деятельности;  
• привлечение передовой иностранной технологии на постоянно обнов-

ляемой основе, приобретение патентов, лицензий и «ноу-хау» для совмест-
ных предприятий на льготных условиях;  

• передача иностранного опыта управления, маркетинга и рекламной 
деятельности;  

• создание индустрии международного туризма;  
• расширение и совершенствование структуры экспорта (увеличение 

экспорта товаров с высокой степенью переработки);  
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• налаживание промышленного производства современных отечествен-
ных и иностранных научных разработок, конкурентоспособной на мировом 
рынке продукции;  

• рост валютных поступлений;  
• освоение и переработка сырьевых и энергетических ресурсов, про-

мышленная утилизация отходов производства;  
• развитие импортозамещающего производства и производств, имею-

щих важное значение с точки зрения научно-технического прогресса (элек-
троника и т.п.); и др. 

 
СЭЗ «Кузбасс» изначально задумывалась как комплексный проект, с 

одновременным развитием промышленного производства, науки, туризма 
и т. п. Многие проблемы, решение которых предусматривалось в СЭЗ, акту-
альны до сих пор. К примеру, основными задачами инвестиционных проектов 
в топливно-энергетическом комплексе были наращивание экспортного потен-
циала за счет увеличения обогащения, сортировки, извлечения полезных  
компонентов и укрепление валютных позиций России; в металлургическом – 
повышение качества металла и расширение сортамента; в химико-лесном – 
создание конечных стадий производства, ориентированных на выпуск совре-
менных конструкционных материалов; в строительном – создание высокоэф-
фективных технологий на базе местного производства современных строи-
тельных материалов и конструкций; в агропромышленном – реконструкция 
материальной и производственной базы.  

Сохранили актуальность и проекты организации международной тех-
нологической кооперации на основе разделения первичных, вторичных и тре-
тичных стадий обработки продукта (главным образом, в отраслях специали-
зации кузбасской экономики); предоставления концессий на добычу и пере-
работку угля и, возможно, полиметаллического сырья с его частичным 
экспортом или переработкой и экспортом полуфабрикатов  и  готового про-
дукта; организации туристических концессий в Горной Шории; организации 
консалтинговых, инжиниринговых и лизинговых фирм  или  оказания соот-
ветствующих услуг по контракту с зарубежными партнерами; создания в 
гг. Кемерове и Новокузнецке технологических парков и т.п.  

Идея выделения (территориального обособления) локальных субзон с 
предоставлением им особых льгот с целью реализации жизненно важных со-
циально-экономических и экологических проектов также получила развитие – 
в настоящее время (спустя 20 лет) вплотную подошли к формированию в 
Кузбассе так называемых Зон экономического благоприятствования1.  

                                                      
1 8 июля 2010 г. принят областной закон «О зонах экономического благоприятствова-

ния», в котором предусмотрено формирование в Кузбассе зон четырёх типов: промышленно-
производственных, агропромышленных, технико-внедренческих и туристско-рекреационных. 
По результатам конкурса на создание ЗЭБ рекомендованы (29.11.2010) к созданию три регио-
нальных зоны: две промышленно-производственного типа (на территории гг. Ленинск-
Кузнецкий и Юрга) и туристско-рекреационного типа на территории Таштагольского района.  
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Свободная экономическая зона «Кузбасс» достаточно эффективно рабо-
тала и в 1990 г., и в 1991 г. Принятие ряда законодательных актов способство-
вало проведению регионом самостоятельной внешнеэкономической полити-
ки, созданию определенного льготного режима для привлечения иностранных 
инвесторов и развития отечественного предпринимательства.  

Самое важное, что удалось использовать региону из предоставленных 
статусом СЭЗ «Кузбасс» возможностей, – это блок механизмов, связанных с 
развитием внешнеэкономической деятельности. Потом эти возможности ста-
ли «размываться» многочисленными общероссийскими документами и зако-
нами, вышедшими после предоставления Кузбассу статуса «СЭЗ», и регион 
стал постепенно терять свои преимущества1.  

В 1993–1995 гг. достаточно эффективно работала уже новая модель 
«экономического существования» Кузбасса – экономическая модель оптими-
зации внутренних региональных ресурсов, опирающаяся на программ- 
но-целевой подход. Это позволило обеспечить необходимую концентрацию 
ограниченных финансовых ресурсов региона на важнейших, социально зна-
чимых направлениях развития его экономики. Среди региональных целевых 
программ были и программы инвестиционного характера – техническое пере-
вооружение сельского хозяйства, реконструкция агропромышленного ком-
плекса Кемеровской области (программа ФАТА), реконструкция аэропортов, 
развитие дорожного строительства и др.  

Однако программно-целевое планирование как метод и программы как 
инструмент сориентированы были в основном на бюджет области. Доля реги-
ональных целевых программ в бюджете Кемеровской области составляла в 
1995 г. 12,5% (в 1993 г. – 4,4%). Совокупные же финансовые ресурсы региона 
не были задействованы в решении проблем его социально-экономического 
развития. И одним из самых серьёзных недостатков кузбасской модели того 
времени было то, что своевременно не были созданы финансовые институты. 
Этот стратегический просчет до сих пор не ликвидирован.  

 
 
10.2. Разработка новой стратегии развития региона  
 
На рубеже XXI века (после продолжительного затишья) Кузбасс «в 

полный голос» заговорил о необходимости понимания того, «где стоим и куда 
идём?».  

К середине первого десятилетия 2000-х годов большинство субъектов 
Федерации (в том числе и Кемеровская область) уже приняли свои концепции 
(программы) стратегического развития. К сожалению, глубина проработки 
этих программ, их практическая применимость, по мнению Президента Рос-
сии, высказанному на Госсовете по стратегическому планированию террито-
рий2, не всегда отвечали уровню стратегических задач.  
                                                      

1 Хотя статус СЭЗ «Кузбасс» формально не был отменён.  
2 Материалы заседания Госсовета Российской Федерации (21 июля 2006 г.). –  

 http://xn--e1ajeds9e.ru/stc/events109662.shtml  

http://кремль.ru/stc/events109662.shtml
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Тем не менее в условиях отсутствия официально «прописанных» стра-
тегических приоритетов пространственного развития страны региональные 
лидеры «брали на себя» инициативу и старались убедить федеральный центр 
в том, что их видение развития территории и есть «государственная страте-
гия». Так, руководству на местах необходимо было принимать конкретные 
управленческие решения в различных сферах экономической, промышлен-
ной, социальной политик. Наличие некоего анализа и набора вариантов раз-
вития региона позволяло избежать хотя бы крупных просчётов в расходова-
нии сложно зарабатываемых бюджетных средств.  

Власти Кузбасса в начале 2000-х годов уже определились со стратегией 
развития региона, и регион имел работающую (по оценке самой Админи-
страции Кемеровской области) Программу экономического и социального 
развития Кемеровской области на 2005–2010 годы1, которую разрабатывали 
профессионалы в области регионального развития (Совет по изучению про-
изводительных сил и экономическому сотрудничеству Минэкономразвития 
РФ и РАН) под руководством выдающегося ученого, академика РАН А.Г. 
Гранберга. Это были аргументированные и многовариантные, с учетом ре-
сурсно-технологических возможностей, оценки ситуации и вероятных реак-
ций на неё (а не «протезы мозга» для бюрократии, по выражению самого А.Г. 
Гранберга).  

И всё же на этом фоне Кузбасс продекларировал необходимость разра-
ботки «новой» стратегии развития региона2. Формально предпосылками этого 
были объявлены следующие.  

1. Глобализация экономики. В современных условиях глобализации эко-
номики каждый российский регион является не только частью страны, но 
и  одновременно частью мировой экономической системы как относительно 
самостоятельная экономическая единица. И поэтому привязывать политику 
развития региона только к политике страны недостаточно. Необходимо учи-
тывать на региональном уровне общемировые тенденции в отраслях, опреде-
ляющих его экономическую структуру.  

2. Обострение конкурентной борьбы регионов за рынки сбыта товаров 
и капитала.  

3. Желание власти совершенствовать бизнес-климат, рационально 
распределять и повышать качество региональных ресурсов.  

По нашему мнению, для этого имелись и более «приземлённые» при-
чины.  

Во-первых, «эйфория» сверхдоходов, приносимых в бюджет области и 
социальную сферу угольно-металлургическим комплексом в 2004–2005 гг., 
закончилась. Снижение же мировых цен на металл и уголь при одновремен-
ном повышении железнодорожных тарифов на перевозку грузов и неразвито-

                                                      
1 Программа экономического и социального развития Кемеровской области на 2005–

2010 годы. – Совет по изучению производительных сил Минэкономразвития России и РАН, 
Москва – Кемерово, 2004. – http://www.kemerovo.su/default.asp  

2 http://www.kemerovo.su//Torgi/DOC-OUT/2006/Centraliz/1717/Извещение-1717.doc  

http://www.kemerovo.su/default.asp
http://www.kemerovo.su/Torgi/DOC-OUT/2006/Centraliz/1717/Извещение-1717.doc
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сти внутренних рынков поставили вопрос о необходимости согласования дей-
ствий (намерений) федеральных, областных властей и бизнеса по развитию 
региона (особенно в таких сферах промышленной политики, как развитие 
топливно-энергетического комплекса, газификация и т. п.1). 

Во-вторых, государственная поддержка главной отрасли специализации 
Кузбасса (угольной) свелась к нулю, а средства на завершение программ ре-
структуризации выделялись в последнее время лишь эпизодически. Вместе с 
тем без господдержки или хотя бы внятной позиции в развитии рынков угля 
весьма проблематично было удержать инвестиционную активность в регионе 
на уже достигнутом уровне.  

В-третьих, появилась возможность получения значительных инвести-
ций из федерального центра и международных финансовых организаций:  
заработал Закон о свободных экономических зонах, началась реализация не-
скольких крупных национальных проектов, Мировой Банк принял решение (с 
одобрения руководства России) о разработке и финансировании крупных 
проектов в российских регионах без гарантий федерального центра, активно 
обсуждались Стратегия пространственного развития России и Стратегия раз-
вития Сибири, а также несколько пилотных проектов по стратегиям развития 
отдельных сибирских регионов. Всем хорошо известно, что деньги получает 
тот, кто вписывается в «систему». А вписывается в буквальном смысле тот, 
кто имеет возможность показать (а не рассказать) и, что самое важное, дока-
зать, что деньги будут потрачены «с пользой для дела».  

В-четвёртых, консолидированный бюджет области за 2004–2005 гг.  
увеличился почти вдвое (до 78,9 млрд руб. в 2005 г. против 41,9 млрд руб. в 
2003 г.). Затыкать им «региональные дыры» и раздавать деньги «слабым» в 
рыночных условиях – дорогое удовольствие. Нужна была их капитализация, 
которая, помимо прочего, снижала бы наличие слабых звеньев в экономиче-
ском пространстве регионе. Отсутствие стратегии развития региона с выде-
ленными приоритетными направлениями инвестирования приводило к раз-
мыванию средств и снижению эффективности их использования.  

В-пятых, руководство области определилось со стратегическими парт-
нёрами – собственниками в базовых отраслях экономики региона. И поэтому 
естественно было иметь совместно разработанную и согласованную с феде-
ральными органами программу развития региона на перспективу.  

В-шестых, региональная власть предложила модель подъёма и накопи-
ла определённый опыт реконструкции инфраструктурных отраслей и отрас-
лей «социального комплекса», и естественно было желание встроить их по-
тенциал в стратегические планы развития региона.  

В-седьмых, находясь в центре Сибири (в тысячах километров от мор-
ских портов и приграничных переходов), Кузбасс вынужден согласовывать 
свои экономические интересы с интересами приграничных регионов и регио-

                                                      
1 Выступление губернатора Кемеровской области А.Г. Тулеева на совещании по   

социально-экономическому развитию Сибири (Томск, 2006). – 
http://www.kemerovo.su/PRESS/Mess/Text/vistup_tomsk.asp  

http://www.kemerovo.su/PRESS/Mess/Text/vistup_tomsk.asp
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нов, имеющих выходы к морям. Имея собственную региональную стратегию 
развития и накладывая её на стратегии развития этих регионов, власти стре-
мились найти наиболее экономичные варианты решения межрегиональных 
и  национальных проблем, наиболее эффективные пути «расшивки узких 
мест» в развитии Кузбасса.  

Что же хотела увидеть региональная власть в новой стратегии разви-
тия? В первую очередь1  её интересовали:  

• текущий уровень конкурентоспособности региона и существующие 
возможности для роста;  

• основные факторы, определяющие развитие экономики Кемеровской 
области до 2025 г.;  

• риски и ограничения в развитии региона;  
• степень содействия органов государственной власти (федеральных и 

региональных) усилению конкурентных позиций регионального бизнеса; 
• наиболее привлекательные в перспективе географические рынки;  
• за счет каких конкурентных преимуществ можно добиться успеха в 

настоящее время в отраслях с высокой добавленной стоимостью;  
• какие отрасли являются системообразующими и определяют развитие 

региона в настоящее время;  
• какие отрасли будут обладать наибольшим потенциалом роста и сце-

нарии их развития до 2025 г.;  
• какие дополнительные отрасли могут получить развитие на террито-

рии области;  
• что необходимо сделать, чтобы Кемеровская область стала инвести-

ционно привлекательным регионом; 
• каковы ожидания стейкхолдеров и степень их влияния на стратегиче-

ский выбор региона;  
• возможности формирования производственно-территориальных ком-

плексов (кластеров) и перспективы их развития;  
• преимущества территории Кемеровской области как субъекта Россий-

ской Федерации;  
• анализ существующей нормативно-правовой базы и предложения по 

ее совершенствованию;  
• необходимые институциональные преобразования;  
• состояние социально-экономического развития муниципальных обра-

зований области;  

                                                      
1 Судя по тексту «Технического задания на разработку Комплексной программы соци-

ально-экономического развития Кемеровской области, включающей Стратегию развития Ке-
меровской области на период до 2025 года и Схему территориального планирования Кемеров-
ской области», опубликованного на официальном сайте Администрации Кемеровской области 
на момент проведения открытого конкурса (URL: http://www.kemerovo.su//Torgi/DOC-
OUT/2006/Centraliz/1717/Пакет КД-1717.doc)  

http://www.kemerovo.su/Torgi/DOC-OUT/2006/Centraliz/1717/Пакет%20КД-1717.doc
http://www.kemerovo.su/Torgi/DOC-OUT/2006/Centraliz/1717/Пакет%20КД-1717.doc
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• особенности проведения административной реформы в Кемеровской 
области;  

• демографические и миграционные особенности региона и их влияние 
на социально-экономическое развитие региона;  

• оценка экологической ситуации природной среды территории Кеме-
ровской области.  

На основе выявленных возможностей для роста и потенциала создания 
источников устойчивых конкурентных преимуществ необходимо было сфор-
мулировать ряд стратегических альтернатив (сценариев) развития региона и 
определить критерии для стратегического выбора.  

Региональная стратегия, по нашему мнению, это модель экономическо-
го и социального развития региона, реализующая долгосрочные приоритеты 
и опирающаяся на оценку внешних вызовов, систему мер государственного 
управления и региональную экономическую и промышленную политику.  

Оценивая сегодняшнюю стратегическую доктрину Кемеровской обла-
сти, следует признать, что в целом она опирается на довольно фундаменталь-
ные представления о положении дел в экономике региона. Однако, по нашему 
мнению, в ней нет трех важнейших вещей:  

(1) отсутствует институциональный анализ;  
(2) нет анализа уровня корпоративного развития;  
(3) «ресурсный портфель» оторван от прогнозов (сценариев) развития 

региона на перспективу до 2025 г.  

К сожалению, принятая экономическая доктрина Кемеровской области 
не рассматривает в качестве важнейшего инструмента её реализации фактор 
заинтересованности современного регионального бизнеса. Это видно, в част-
ности, из приведенных ниже рисков, отнесенных разработчиками этого доку-
мента к основным рискам при определении стратегических целей и инстру-
ментов их реализации:  

• риск зависимости экономики и бюджетной сферы региона от конъ-
юнктуры на мировых товарных рынках угля и металла; 

• риск ухудшения ресурсной базы;  
• экологические риски; 
• риск технологического отставания региона;  
• риск недостаточного инфраструктурного обеспечения; 
• риск дисбаланса на рынке труда;  
• риск неустойчивой системы расселения, снижения демографического 

потенциала и неэффективного пространственного развития; 
• административные, политические и законодательные риски.  

Анализ показал, что Стратегическая доктрина Кемеровской области по 
ряду направлений нуждается в существенной корректировке, так как при её 
принятии не были учтены, в том числе, интересы сложившихся в Кузбассе 
бизнес-элит  (рис. 10.2).  



 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Рис. 10.2.  Гипотезы поведения региональных бизнес-элит  
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Так, Стратегия развития Кемеровской области1 рассматривает три 
направления структурной перестройки экономики региона.  

1.  Обеспечение ресурсами базового сектора экономики; наращива-
ние потребления продукции базового сектора экономики Кемеровской об-
ласти; снятие инфраструктурных ограничений, влияющих на развитие 
региона и предприятий базового сектора его экономики; развитие систе-
мы подготовки кадров, стабилизация рынка труда.  Это направление «по-
нятно» и «принято» современным бизнесом в регионе с оценкой уровня 
согласованности экономических интересов бизнеса и власти, согласно 
нашим расчетам2, в пределах 50–60%. Реализация данной идеологии поз-
волит повысить производительность труда в Кузбассе как минимум в два 
раза за 10–15 лет.  

2.  Диверсификация экономики: повышение глубины переработки   
сырья (новые продукты, новые рынки). Ни газификация угля, ни добыча ме-
тана из угольных пластов, ни даже формирование в Кемеровской области 
общероссийского центра сервисного и технологического обеспечения гор-
нодобывающей промышленности не смогут серьёзно заинтересовать совре-
менный региональный бизнес и рассматриваться как реальный источник ро-
ста производительности труда. Кузбасс в 1940–1960-е годы был по нынеш-
ней классификации классическим угольным кластером (конечной 
продукцией переработки угля были минеральные удобрения, сложные орга-
нические продукты). Без сомнения, он и представляет собой пример той 
глубокой переработки, речь о которой идет и в «Стратегии социально-
экономического развития Кемеровской области до 2025 года». Однако для её 
реализации нужны принципиально новые механизмы. Одним из таких ме-
ханизмов является наличие новых бизнес-групп, реализующих идею глубо-
кой переработки угля как бизнес-идею. Современный угольный бизнес не 
выделит на этот бизнес-проект инвестиции даже не в силу их недостатка, а 
именно в силу того, что это не его бизнес-идея. То же самое можно сказать 
об идее создания крупных энерготехнологических комплексах «на бортах 
угольных карьеров».  

Вопрос не в глубокой переработке угля и получении добавленной сто-
имости, а в том, кому она нужна. Имеется ли для нее рынок или его надо 
формировать. Таким образом, на повестке дня стоит трудная задача – найти 
рынки для потенциально высокотехнологичных товаров, которые предстоит  
научиться производить в Кузбассе. Но это уже совершенно другой подход и 
уровень инвестиций. До тех пор, пока этой идеей не заинтересуются рынки, 
она так и останется идеей. Существующие в Кузбассе в настоящее время 
угольные бизнесы не заинтересованы вкладывать средства в малопонятные 
для них технологии и получать продукты, рынки которых также им неиз-
                                                      

1 Стратегия социально-экономического развития Кемеровской области до 2025 года. – 
http://www.ako.ru/PRESS/MESS/TEXT/prez.asp  

2 Фридман Ю., Речко Г., Блам Ю., Пимонов А. Измерение уровня согласованности эко-
номических интересов субъектов региональной промышленной политики Кемеровской обла-
сти // Вестник Кузбасского госуд. технич. ун-та. – 2008. – № 5.  

http://www.ako.ru/PRESS/MESS/TEXT/prez.asp
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вестны. Да и сами рынки не ждут в ближайшие 15–20 лет эти продукты.  
Необходимо четко понимать, что, с точки зрения роста производительности 
труда, стратегической задачей в период до 2025 г. является не организация 
бизнесов по глубокой переработке угля, а формирование новых бизнес-элит. 
Часть инструментов для этого в Кузбассе уже есть (технопарк), но часть ин-
струментов необходимо создавать (венчурный фонд, Региональное 
агентство по экономическому развитию, Региональный банк реконструкции 
и развития, др.). И пока, к сожалению, не ожидается серьезных прорывов на 
этом направлении.  

3.  Появление новых видов экономической деятельности. Это направ-
ление по своей экономической природе не связано напрямую с современ-
ным региональным бизнесом. Большинство проектов этого направления 
строятся на использовании природного, научного и образовательного потен-
циалов. Бизнес будет «наблюдать» за развитием этого направления, реагируя 
на появление готовых бизнес-проектов и рассматривая их как «механизмы» 
для повышения устойчивости основного бизнеса. Это направление может 
дать в ближайшие 10–15 лет рост производительности труда не более чем 
на 10–15%.  

4.  И, наконец, направление, не рассмотренное в Стратегии, но, тем не 
менее, очевидное – использование территориальных факторов роста эф-
фективности (транспортная освоенность, удобное географическое положе-
ние, наличие уникальных природных ресурсов и природно-климатических 
зон и др.). В Кузбассе сформировавшееся в центре области промышленное 
ядро как бы обрамлено поясом слабо освоенных районов, при этом облада-
ющих большим потенциалом развития в самых разных направлениях (ту-
ризм, сельское хозяйство, новые отрасли промышленности и др.). Ещё в 
начале 1990-х годов, исследуя процессы социально-экономической рекон-
струкции регионов угольно-металлургической специализации на примере 
Питтсбурга (США) и Кузбасса, мы обращали внимание на важность совер-
шенствования территориальной структуры хозяйства Кемеровской области1. 
До сих пор, по нашему мнению, актуальными являются, как минимум, сле-
дующие направления (рис. 10.3):  

• превращение старопромышленной части области (Кемерово, Ново-
кузнецк) в зоны регионального промышленного и финансового аутсорсинга; 

• реализация концепции развития новых угольных районов;  
• развитие новых отраслей и рынков на севере области;  
• формирование и реализация новой парадигмы развития для «уголь-

ных» моногородов Кузбасса;  
• создание отраслей и продуктов по предоставлению рекреационных 

услуг на юге области.  

                                                      
1 Александров С.И., Речко Г.Н., Фридман Ю.А. Кузбасс: стратегия социально-

экономической реконструкции / отв. ред. А.Г. Гранберг. – Новосибирск : Наука, Сиб. отд-ние, 
1991; Granberg A., Friedman Yu., Popov M., Rechko G., etc Kuzbass in the world regional system: 
restructuring problems. Препринт. – Новосибирск : ИЭОПП СО АН СССР, 1989.  



 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Рис. 10.3. Стратегическое управление долгосрочным развитием Кемеровской области:  
эффективное использование территориального потенциала  
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Необходимость ускорения процессов диверсификации кузбасской эко-
номики на базе инновационного развития, роста производительности труда, 
определения параметров технолого-экологических возможностей развития 
региона и необходимости разработки новой парадигмы экономического роста 
для моногородов выдвигают в число стратегических приоритетов разработку 
концепции инновационного развития Кузбасса, главная цель которой – рост 
конкурентоспособности экономики региона.  

Региональная власть и бизнес хорошо понимают, что в глобальной эко-
номике проигрывает тот, кто использует устаревшую технологию и имеет 
низкой уровень производительности труда. В этом направлении в регионе 
есть определенные подвижки.  

 
10.3. Инновационные модели развития Кузбасса  
 
В последние годы регион прилагает большие усилия, для того чтобы вы-

рваться из «объятий» жесткой структуры экономики, повысить конкурентоспо-
собность региона за счет создания и развития новых секторов экономики, под-
ключая, в том числе, и инновационную компоненту. Однако у кузбасской интел-
лектуальной элиты пока нет целостного видения того, что такое инновационный 
путь развития для Кемеровской области, а его модельная конструкция ещё не 
сформирована. Между тем в некоторых российских регионах уже просматрива-
ются определённые типы моделей построения инновационной экономики:  

• эндогенные (возникшие внутри региона) инновационные модели; 
• экзогенные (привнесенные извне) инновационные модели.  

Примером эндогенных моделей являются формирующиеся пермская и 
томская инновационные модели. Пермская область – индустриальный регион 
с сильной производственной базой и большой долей современных технологий 
(от моторо- до приборостроения). Ядро проектов, которые там развиваются, – 
это производства с хорошей инженерной культурой и с добавлением нано-
компоненты1. Томская область – один из регионов-лидеров на инновационной 
карте России, в котором есть сильная научная база и созданная, по сути, за 
последние 15 лет мощная инновационная инфраструктура (так называемые 
«инновационные лифты»). Томская инновационная модель, в отличие от 
пермской, выросла не на промышленности, а из вузовских и научных разра-
боток. Некоторые из проектов «доросли» до серьезных бизнесов. Например, 
современное инновационное предприятие НПФ «Микран»2 – партнер  
Nokia Siemens Networks по проекту производства базовых станций для  
сетей мобильной связи четвертого поколения по технологии LTE в Том-
ской особой экономической зоне. Это  первый подобный проект  в  России  
                                                      

1 Так, пермский «Новомет» построил предприятие по производству погружных насосов 
для нефтедобычи, конкурентоспособных не только на внутреннем, но и на мировом рынке.  

2 Более 1000 человек сотрудников (средний возраст – 37 лет), выработка на 1 работаю-
щего – около 1 млн руб., объем реинвестированных собственных средств в развитие – более 
1 млрд руб. (http://www.micran.ru/about/activity/)  

http://www.micran.ru/about/activity/
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(стоимость такого проекта в Западной Европе  –  порядка 50 млн долл.)1. 
Пример экзогенной инновационной модели – Якутия, где региональная 

власть смогла создать привлекательные условия для притока на территорию 
региона инновационных бизнесов. Одно из базовых преимуществ в Якутии – 
учет характера спроса на инновации2.  

Безусловно, что для реализации региональной инновационной модели 
любого типа (эндогенной, экзогенной) необходимо партнерство науки, обра-
зования, власти и бизнеса (рис. 10.4).  

Подобное партнерство, как свидетельствует мировой опыт, достаточно 
эффективно реализуется в рамках классической модели так называемой 
«Тройной спирали»  (Triple Helix)3.  

Модель «Тройной спирали» предусматривает обязательное участие 
всех ключевых партнеров – власти, бизнеса, научно-образовательного ком-
плекса4 – с возможностью лидерства каждого из них, особенно на начальном 
этапе процесса создания инновационной экономики. В варианте пермской 
модели – это бизнес (промышленное ядро), в томской модели – это научно-
образовательный комплекс, а в Якутии – региональная власть, создавшая бла-
гоприятный инновационно-инвестиционный климат в регионе.  

Концепция «Тройной спирали» предусматривает инновационное разви-
тие как результат конструктивного взаимодействия научно-образовательного 
комплекса, бизнеса и власти (на национальном и региональном уровнях).  

Во времени первоначально формируются так называемые двойные спи-
рали взаимодействия – между вузами (наукой) и бизнесом, бизнесом и вла-
стью и т. д., которые затем складываются в «тройную спираль» (рис. 10.5).  

Для модели инновационного развития по «Тройной спирали» характер-
но, как минимум,  

■ усиление роли научно-образовательного комплекса как лидера отно-
шений с бизнесом и властью;  

■ стремление к сотрудничеству всех Институтов триады «научно-
образовательный комплекс – бизнес – власть», при этом инновационная со-
ставляющая есть результат (трехстороннего) взаимодействия, а не создания 
на административном ресурсе региональной (федеральной) власти;  

■ расширение традиционных функций каждого из Институтов триады в 
формате «частично брать на себя роль другого». Институты, способные выпол-
нять нетрадиционные функции, считаются наиважнейшим источником иннова-
ций.  
                                                      

1 http://www.micran.ru/news/1140/  
2 К примеру, в Якутии нужны стройматериалы, способные работать при температурах 

минус 50–60º. И регион занялся развитием серьезного бизнеса по изготовлению несущих стро-
ительных конструкций не из металла, а из базальтоволокна. Эта продукция будет востребована 
и в других регионах страны.  

3 Henry Etzkowitz. The Triple Helix: University-Industry-Government. Innovation in Action. – 
http://e.mail.ru/cgibin/link?check=1&cnf=f0871a&url=http%3A%2F%2Fwww.informaworld.com%2
Fsmpp%2Ftitle~content%3Dt781928319&msgid=13064175860000000819, 
http://www.unova.ru/article/5877 и др.  

4 Синоним «Университетов» в западной терминологии.  

http://www.micran.ru/news/1140/
http://e.mail.ru/cgi-bin/link?check=1&cnf=f0871a&url=http%3A%2F%2Fwww.informaworld.com%2Fsmpp%2Ftitle~content%3Dt781928319&msgid=13064175860000000819
http://e.mail.ru/cgi-bin/link?check=1&cnf=f0871a&url=http%3A%2F%2Fwww.informaworld.com%2Fsmpp%2Ftitle~content%3Dt781928319&msgid=13064175860000000819
http://www.unova.ru/article/5877


 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Рис. 10.4. Инновационное партнерство науки, образования, власти и бизнеса  
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Рис. 10.5. «Тройная спираль» взаимодействия  
 
 
Как представляется, изначально роли каждого Института строго опре-

делены: роль бизнеса в модели «Тройной спирали» заключается в производ-
стве, власть – источник контрактных отношений, гарантирующих стабильное 
взаимодействие, а научно-образовательный комплекс (НОК) – источник зна-
ний и технологий.  

В процессе формирования экономики, основанной на знаниях, усилива-
ется важность «знания» и роль научно-образовательного звена, которое по-
степенно занимает всё больший удельный вес на арене взаимодействия, вы-
ступая уже основой и источником развития. Сохраняя за собой одну из  
ключевых функций (ведение научных разработок и исследований, образова-
тельная деятельность), научно-образовательный комплекс приобретает со 
временем также и предпринимательскую составляющую – как в части обра-
зовательного процесса, так и в части регламентов и процедур управления, в 
инкубировании наукоёмких компаний и т.п. К примеру, уже сегодня некото-
рые российские университеты имеют собственные каналы для трансфера 
технологий и предлагают образовательные программы по созданию предпри-
ятий, инкубированию программ и другим предпринимательским навыкам. 
Вместо того чтобы как раньше служить лишь источником новых идей для уже 
существующих фирм, современные университеты стараются объединить свои 
исследовательские и образовательные возможности для создания фирм новой 
формации, особенно в продвинутых областях науки и технологии. Новые ор-
ганизационные механизмы, такие как бизнес-инкубаторы, научные парки, и 
различные объединения становятся источником экономической активности и 
международного обмена.  

Бизнес

ВЛАСТЬ Научно-образовательный
комплекс

Кластеры и
инновационная

система
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Таким образом, научно-образовательный комплекс занимает активную 
позицию, применяя знания на практике и вкладывая результаты в новые обра-
зовательные дисциплины. В свою очередь, бизнес-субъекты, совершенствуя 
свои технологии и делясь своими знаниями, участвуют в образовательном 
процессе. Власть (федеральная, региональная) выступает как общественный 
предприниматель и венчурный инвестор в дополнение к своей традиционной 
законодательной и регулирующей роли. Подобное взаимодействие в конечном 
итоге и порождает интерактивную инновационную модель.  

В Кузбассе запущен процесс формирования (с разной степенью эффек-
тивности) так называемых «двойных спиралей» взаимодействия – между ву-
зами (академической наукой) и бизнесом, бизнесом и властью, и т.д.  

На сегодняшний день наиболее продвинутой  и  успешной (результа-
тивной), по нашему мнению, можно назвать пока лишь двойную спираль  
инновационного взаимодействия между крупным бизнесом и региональной 
властью (рис. 10.6).  

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Рис. 10.6. Двойная спираль взаимодействия «Бизнес-Власть» 
 
 
При этом и власть, и крупный бизнес (имеющий значимое влияние на эко-

номику региона) стремятся находить приемлемые для обеих сторон формы взаи-
модействия в рамках сложившейся в Кузбассе модели партнерских отношений. 
Это модель, при которой региональная власть и бизнес весьма эффективно рабо-
тают над решением нескольких главных задач, способствующих росту экономи-
ки региона, а уровень согласованности их экономических интересов, по нашей 
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оценке, достигает в отдельные периоды 50–60%1. Это модель, при которой 
бизнес вкладывает в модернизацию и диверсификацию экономики, а власть за-
нимается социальными вопросами: выбирает социально-ответственных парт-
неров, работает над улучшением инвестиционного климата, быстро конверти-
рует накопленный модельный потенциал в потенциал социально-
экономический, обеспечивает поддержку социальной стабильности и полно-
ценную социальную защиту населения (рис. 10.7). Всё это позволяет реально 
смотреть вперёд.  

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Рис. 10.7. Фрагмент региональной экономической модели  
Чрезвычайно важно, что региональная власть постоянно работает над 

созданием регионального инновационного поля (рис. 10.8).  
Во-первых, при губернаторе Кемеровской области создан Совет по ин-

вестиционной и инновационной деятельности2.  
Во-вторых, приняты принципиальные законодательные акты в иннова-

ционной сфере – региональные законы3 «О технопарках в Кемеровской обла-
сти», «Об инновационной политике Кемеровской области», «О государствен-
ной поддержке инвестиционной, инновационной и производственной деятель-
ности в Кемеровской области», «О зонах экономического 
благоприятствования».  
                                                      

1 Фридман Ю.А., Речко Г.Н., Блам Ю.Ш., Пимонов А.Г. Измерение уровня согласованно-
сти экономических интересов субъектов региональной промышленной политики Кемеровской 
области // Вестн. Кузбасского гос. техн. ун-та, 2008, № 5. – С.98–103; Фридман Ю.А., Речко Г.Н., 
Пимонов А.Г. Стратегия развития Кузбасса и согласование экономических интересов бизнеса и 
власти // Стратегическое управление пространственным развитием субъектов Федерации и горо-
дов Сибири / под ред. А.С. Новоселова. – Новосибирск : ИЭОПП СО РАН, 2009. – С. 50–75.  

2 Положение о Совете утверждено Постановлением Губернатора Кемеровской области 
от 21.03.2008.  

3 Законы  Кемеровской  области,  соответственно,  от  02.07.2008 (№ 55-ОЗ  и   
№  66-ОЗ), от  26.11.2008 (№  102-ОЗ), от 08.07.2010 (№  87-ОЗ). – 
http://www.ako.ru/Ekonomik/inv_zakon.asp?n=10&sn=3  
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Рис. 10.8. Инновационный блок регионального экономического пространства: формирование законодательной базы  

Региональное экономическое пространство

Совет по инвестиционной и инновационной деятельности
при Губернаторе Кемеровской области

«Программа научного и технологического обеспечения социально-экономического
развития Кемеровской области», разработанная СО РАН

Среднесрочная региональная целевая программа «Развитие инновационной
деятельности в Кемеровской области на 2008–2011 годы»

Стратегия социально-экономического развития Кемеровской
области до 2025 года

Закон «О технопарках в Кемеровской области» (2008)
Закон «Об инновационной политике Кемеровской области» (2008)
Закон «О государственной поддержке инвестиционной, инновационной и
производственной деятельности в Кемеровской области» (2008)
Закон «О зонах экономического благоприятствования» (2010)

315 



 316 

В-третьих, решение проблемы инновационного развития Кемеровской 
области идет неразрывно с двумя программами:  

• Среднесрочная региональная целевая программа «Развитие иннова-
ционной деятельности в Кемеровской области на 2008–2011 годы»1. Это до-
полнительный инструмент стимулирования и развития инновационной ин-
фраструктуры и поддержки перспективных инноваций;  

• «Программа научного и технологического обеспечения социально-
экономического развития Кемеровской области» (принята в феврале 2009 г. на 
совместном заседании Коллегии Администрации Кемеровской области и Пре-
зидиума СО РАН). Программа включает 118 проектов разной степени готов-
ности по 16 приоритетным направлениям. Отбор самых перспективных про-
ектов ведется специалистами администрации совместно с представителями 
СО РАН и экспертами Кузбасского технопарка.  

 
В соответствии с законами и иными нормативными правовыми акта-

ми Кемеровской области для субъектов инновационной деятельности и ре-
зидентов Кузбасского технопарка предусмотрены льготы и преференции 
(рис. 10.9). Они могут претендовать на льготы по налогу на прибыль в ча-
сти зачисляемой в областной бюджет, по налогу на имущество организа-
ций, на отсрочку или рассрочку по уплате региональных налогов. Кроме 
того, существует субсидирование части процентной ставки по кредитам, 
поддержка в разработке и экспертизе проектов с инновационной состав-
ляющей, и др.  

На предоставление государственной поддержки могут претендовать 
субъекты инвестиционной и инновационной деятельности, проекты которых 
признаны соответствующими приоритетным направлениям социально-
экономического развития Кемеровской области. Процедурно проект рассмат-
ривается на Совете по инвестиционной и инновационной деятельности при 
Губернаторе Кемеровской области, а затем (при положительном решении Со-
вета) – Коллегией Администрации области, которая принимает решение о 
включении проекта в Перечень проектов Кемеровской области, получивших 
право на государственную поддержку.  

Условие предоставления льгот и преференций для резидентов техно-
парка – регистрация в Реестре резидентов технопарков Кемеровской области 
(Статус резидента Кузбасского технопарка присваивается постановлением 
Коллегии Администрации Кемеровской области на основании рекомендации 
Совета по инвестиционной и инновационной деятельности при Губернаторе 
Кемеровской области).  

 
 
 

                                                      
1http://zakon.scli.ru/ru/legal_texts/legislation_RF/printable.php?do4=document&id4=758d59

8d-f271-4f84-8f13-0c671ca3b365  

http://zakon.scli.ru/ru/legal_texts/legislation_RF/printable.php?do4=document&id4=758d598d-f271-4f84-8f13-0c671ca3b365
http://zakon.scli.ru/ru/legal_texts/legislation_RF/printable.php?do4=document&id4=758d598d-f271-4f84-8f13-0c671ca3b365


 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Рис. 10.9. Формы государственной поддержки инновационно-инвестиционной деятельности в Кемеровской области  
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Реестр резидентов Кузбасского технопарка с их инновационными про-
ектами (табл. 10.2) и Перечень инвестиционных проектов Кемеровской обла-
сти (табл. 10.3), получивших право на государственную поддержку от регио-
нальной власти, – это два реально работающих сегодня механизма взаимо-
действия региональной власти и бизнеса в сфере инвестиционной и 
инновационной деятельности.  

Таблица 10.2 
Реестр резидентов Кузбасского технопарка,  

получивших право на государственную поддержку  

Резидент  Наименование проекта  

1 ООО «Центр молеку-
лярных технологий» Молекулярно-ионная очистка диэлектрических жидкостей 

2 
ООО «Кузбасский  
региональный горный 
центр охраны труда» 

Разработка и производство приборов контроля параметров 
безопасности при ведении горных работ 

3 ЗАО «НеоКор» Производство биологических протезов для сердечно-
сосудистой хирургии 

4 ООО «Экологический 
региональный центр» 

Создание производства синтетических легкоплавких флюсов 
для металлургии на основе фторуглеродистых отходов алю-
миниевого производства  

5 ЗАО «Технопаркинвест-
Кузбасс» 

Пилотный проект создания энерготехнологического комплек-
са глубокой переработки углей «Серафимовский» в Кемеров-
ской области  

6 ООО «Полимер-
Вектор» 

Организация  переработки полимерной  упаковки из-под ам-
миачной селитры в товарную продукцию с утилизацией обра-
зующихся сточных вод  

7 ОАО «Суховский» Организация производства овощей по интенсивной техноло-
гии «светокультура» в условиях Сибирского региона 

8 
ООО «Термопласт-
композитные  
материалы» 

Организация серийного производства половой плитки из  
термопласткомпозита для животноводческих и производ-
ственных помещений 

9 
ЗАО «Научно-
производственное  
объединение «Урское» 

Создание современного высокотехнологичного, экологически 
безопасного производства по выпуску конкурентоспособной, 
дорогостоящей, востребованной на зарубежном и российском 
рынках продукции - муллита и муллитсодержащих материа-
лов, а также ряда востребованной побочной продукции 

10 

ООО «Научно-
производственное 
предприятие 
«ЭЛЕКОР» 

Организация серийного производства безопасного электро-
оборудования для открытых горных работ 

11 ООО «ЭКОС-С» 
Организация серийного производства модульных очистных 
сооружений  хозяйственно-бытовых, ливневых и промышлен-
ных стоков 

12 ООО «КузбассПромРе-
сурс» 

Создание производства по переработке автомобильных шин 
всех типоразмеров 

13 ООО «Газпром добыча 
Кузнецк» 

Добыча метана из угольных пластов на первоочередных пло-
щадях в Кузбассе 

14 ОАО «Промгазэнерго» Создание опытно-промышленной станции подземной газифи-
кации угля по производству электрической и тепловой энергии 

15 ООО «Экомаш НК» Утилизация лежалых отходов, полученных при магнитном 
обогащении руд на обогатительно-агломерационной фабрике  
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16 ООО «КузбассСтрой-
Недра» 

Организация комплексного производства по добыче и обра-
ботке природного камня в Кемеровской области 

17 
ОАО «Кемеровский 
опытный ремонтно-
механический завод» 

Организация производства дорожных комбинированных машин 
современного технического уровня с универсальным оборудо-
ванием для нанесения противогололедных материалов 

18 ООО «ЭкоЛэнд» Строительство комплекса по переработке и утилизации ТБО  
в  г. Новокузнецке 

19 ООО «ЭкоЛэнд-
Кемерово» 

Строительство комплекса по переработке и утилизации ТБО  
в  г. Кемерове 

20 ООО «Сибирский центр 
стекла - Новокузнецк»  

Массовое производство энергосберегающего и безопасного 
стекла для Кузбасса и близлежащих регионов 

21 
ООО «Клиника совре-
менных медицинских 
технологий» 

Новые технологии в профилактике, лечении хронических  
заболеваний и реабилитации пациентов разного возраста:   
современные консервативные способы лечения и реабилита-
ции детей с патологией лимфоглоточного кольца;  геропротек-
торная терапия для реабилитации пациентов зрелого и пожи-
лого возраста 

22 ООО «Сварог» Производство рукавов высокого давления, соответствующих 
требованиям европейских норм EN 853, EN 856 

23 

ОАО «Кемеровский 
экспериментальный  
завод средств безопас-
ности» 

Модернизация производства модульных теплоэнергетических 
установок МТЭУ с воздухонагревательными установками 
ВНУ для подогрева шахтного воздуха и производственных 
помещений большого объема 

24 ООО «Таежный» 
Комплексная реорганизация производственно-технической 
базы ООО «Таежный» по заготовке и переработке низкосорт-
ной древесины 

25 ООО «Кузбасский Ска-
рабей» 

Создание производства высококачественного картона из ма-
кулатурного сырья на базе действующего предприятия 

26 ООО «ПромЭкоТехно-
логии» 

Организация переработки резинотехнических и полимерных 
отходов методом низкотемпературного пиролиза с последую-
щим получением коммерческих продуктов из углеродистого 
остатка 

27 ООО «Евросервис» Производство гранулированного угольного топлива 

28 
Кемеровский филиал 
ООО «СУЭК Спешэлти 
Минералз» 

Предприятие по производству легких минеральных наполни-
телей и продукции на их основе 

29 

ООО «Опытный завод 
по переработке отходов 
промышленных пред-
приятий» 

 

Организация сбора и переработки микросфер Томь-Усинской 
ГРЭС с получением товарной продукции 

 
Примечание. В соответствии с Законом Кемеровской области «О технопарках в Кеме-

ровской области» (от 02.07.2008 № 55-ОЗ).  
Источники:  http://www.ako.ru/Ekonomik/INVEST/reestr_rezid.doc   (уточнено    

по материалам http://www.ako.ru/Ekonomik/inv_help.asp?n=10&sn=1 и   
http://www.ako.ru/ZAKON/viewzakon.asp?C55864=On)  

 
 

http://www.ako.ru/Ekonomik/INVEST/reestr_rezid.doc
http://www.ako.ru/Ekonomik/inv_help.asp?n=10&sn=1
http://www.ako.ru/ZAKON/viewzakon.asp?C55864=On
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Таблица 10.3 

Перечень инвестиционных проектов Кемеровской области,  
получивших право на государственную поддержку  

Инвестор Наименование проекта 
1. ОАО «Полимер»  Расширение производства термоусадочной и тепличной пленки 
2. ООО «Кузбасский Ска-
рабей» 

Модернизация картонного производства на ООО «Кузбасский 
Скарабей» 

3. КОАО «Ортон» Организация производства геосинтетических материалов на 
КОАО «Ортон» 

4. ЗАО «АФК» Создание предприятия по производству широкоформатной фа-
неры мощностью 60 тыс. куб. м. в г. Анжеро-Судженск  

5. ОАО «Новокузнецкий 
вагоностроительный завод» 

Производство полувагонов универсальных с разгрузочными 
люками модели 12-9085 

6. ООО «ЭкоЛэнд» Полигон твердых бытовых отходов г. Новокузнецк, площадка 
«Маркино» 

7. ООО «Учуленский це-
ментный завод» Строительство Учуленского цементного завода 

8. ООО «СПК «Чистогор-
ский» 

Реконструкция свиноводческого комплекса. Реконструкция со-
оружений для очистки производственных сточных вод 

9. ООО «КузбассАвто» 
Организация производства коммерческого автотранспорта 
Hyundai County KUZBAS, Hyundai Aero Town KUZBAS, 
Hyundai HD-78 KUZBAS 

10 ООО «Анжерская 
нефтегазовая компания» 

Строительство нефтеперерабатывающего завода мощностью 
400 тыс. тонн в год в г. Анжеро-Судженск 

11. ООО «Селяна» Строительство животноводческого комплекса «Молочно-
товарная ферма»  на 1280 голов 

12. ООО «Совхоз «Звезд-
ный» 

Модернизация животноводческого и растениеводческого про-
изводств ООО «Совхоз «Звёздный» 

13. ООО «Лесинвест Яя» Модернизация лесоперерабатывающего завода ООО «Лесин-
вест Яя» 

14. ООО «Джой Пиэндэйч 
Майнинг Эквипмент» 

Сервисный центр для обслуживания и ремонта горношахтного 
оборудования и экскаваторной техники 

 
Примечание. В соответствии с Законом Кемеровской области «О государственной 

поддержке инвестиционной, инновационной и производственной деятельности в Кемеровской 
области» (от 26.11.2008 № 102-ОЗ).  

Источники:  http://www.ako.ru/Ekonomik/INVEST/inv_proekt.doc   (уточнено по    
материалам http://www.ako.ru/Ekonomik/inv_help.asp?n=10&sn=1 и   
http://www.ako.ru/ZAKON/viewzakon.asp?C55864=On)  

В качестве механизма привлечения в Кузбасс крупных инвесторов и 
внедрения передовых технологий предлагается создание региональных зон 
экономического благоприятствования1. С одной стороны, для участников этих 
зон вводятся:  

►  упрощенные административные процедуры;  
►  гарантированный доступ к необходимой инфраструктуре;  
►  пакет мер финансовой и нефинансовой поддержки.  

                                                      
1 08.07.2010 принят закон Кемеровской области № 87-ОЗ «О зонах экономического 

благоприятствования», а 19.10.2010 – Постановление № 451 «О мерах по реализации закона о 
зонах экономического благоприятствования».  

http://www.ako.ru/Ekonomik/INVEST/inv_proekt.doc
http://www.ako.ru/Ekonomik/inv_help.asp?n=10&sn=1
http://www.ako.ru/ZAKON/viewzakon.asp?C55864=On
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С другой – устанавливаются внятные «правила игры» для участников 
особых зон, включая льготы по налогам и сборам на региональном и муници-
пальном уровне, а также конкретные обязательства каждого участника (по 
объему инвестиций, числу создаваемых рабочих мест, пополнению доходной 
части бюджетов и т.п.).  

Таким образом, в стратегическом плане в Кузбассе реализуются не-
сколько проектов, которые, по сути, в перспективе 20–30 лет изменят специа-
лизацию экономики региона. Среди них выделяются три главных направле-
ния: промышленная добыча газа метана из угольных пластов, энерготехноло-
гические кластеры в угольном комплексе и химическая переработка твердого 
топлива.  

В тактическом же плане уже в настоящее время в Кемеровской области 
реализуется несколько крупных проектов по созданию новых отраслей куз-
басской экономики, в том числе нефтепереработка, глубокая переработка дре-
весины, вагоностроение, производство автобусов, горнолыжный туризм и др.  

 
В результате проведенного исследования можно сделать следующие 

выводы.  
1. В Кузбассе накоплен большой опыт как построения различных мо-

дельных конструкций для реализации региональной экономической полити-
ки, так и их практической реализации. 

2. Особое внимание с этой точки зрения заслуживают модели «регио-
нального хозрасчета» и «свободной экономической зоны «Кузбасс».  

3. В последнее десятилетие Кузбасс использует модель «сильной вла-
сти», в которую на правах самостоятельных моделей входят программные мо-
дели типа «власть-бизнес», «модель продовольственной безопасности», «мо-
дель энергобезопасности и энергосбережения», «модель финансовой безопас-
ности», «модели развития моногородов».  

4. В Кузбассе осознают, что без серьезной науки и сильной, «продвину-
той» системы образования у региона нет будущего, нет возможностей для 
формирования «законченных» моделей инновационного развития. И прини-
мают серьёзные усилия для развития этого направления.  

5. В Кузбассе идет активная работа над формированием инновационно-
го поля региона (развитие законодательной базы, «Технопарка» и др.). 

6. К сожалению, и на этом этапе развития Кузбасса не учитываются 
ошибки прошлого и, в первую очередь, не создаются в регионе финансовые 
инструменты для реализации инновационной политики. Существующая фи-
нансовая система региона не способна и не заинтересована в финансирова-
нии инновационных проектов. В конечном итоге, это может «свести на нет» 
все усилия по построению инновационной модели развития Кузбасского  
региона.  
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Глава  11 
ФОРМЫ И МЕТОДЫ РЕАЛИЗАЦИИ  
РЕГИОНАЛЬНОЙ ЭКОНОМИЧЕСКОЙ ПОЛИТИКИ  
В ОМСКОЙ ОБЛАСТИ 
 
11.1. Предпосылки социально-экономического развития  
        Омской области 
 
Рассмотрение форм и методов реализации экономической политики 

Омской области невозможно без учёта региональной специализации хозяйст-
венного комплекса, потенциал которого накапливался десятилетиями в про-
цессе исторического развития.  

На рубеже XX века, в результате строительства в 1892–1904 гг. Транс-
сибирской железной дороги, г. Омск стал крупным транспортным центром, 
имеющим выгодное географическое положение на перекрестке реки Иртыш и 
железнодорожной магистрали континентального значения. Благодаря рефор-
мам П.А. Столыпина, в Омскую область хлынула волна переселенцев из Ук-
раины и европейской части современной России, стало быстрыми темпами 
развиваться крупное товарное сельское хозяйство, сельскохозяйственное ма-
шиностроение и переработка сельскохозяйственной продукции.  

В годы Великой Отечественной войны в Омскую область были эвакуи-
рованы свыше 100 предприятий, что изменило структуру производства Ом-
ской области. Наряду с традиционным сельским хозяйством появились пред-
приятия машиностроительного комплекса, большую долю которого составля-
ли предприятия оборонной промышленности и электроэнергетики.  

С началом освоения нефтегазовых месторождений Западной Сибири в 
1955 г.  в г.  Омске был построен нефтеперерабатывающий комбинат, создан 
крупнейший в стране нефтехимический комплекс.  

Таким образом, в дореформенный период в Омской области сложилась 
специализация по таким отраслям, как химия и нефтехимия, машинострое-
ние, ориентированное преимущественно на военные заказы, был создан 
крупнейший на востоке страны агропромышленный комплекс.  

Трансформация экономики сопровождалась перераспределением собст-
венности, резким сужением поля государственного регулирования экономики, 
значительным ослаблением позиций оборонно-промышленного комплекса, 
разрывом межрегиональных экономических связей при распаде СССР, созда-
нием муниципальных образований, резким сокращением государственной 
поддержки во всех сферах жизнедеятельности, обвальным падением про-
мышленного производства, дезорганизацией кредитно-денежной системы, 
значительным социальным расслоением населения и другими кризисными 
процессами, которые негативно отразились на экономике и социальной сфере 
Омской области.  

В ходе реализации социально-экономических реформ структура эко- 
номики Омской области значительно изменилась. Экономика области 
не обладает основными характеристиками, присущими народному хозяйству 
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других сибирских регионов. Она не имеет сырьевой направленности, в ее  
основе – обрабатывающий сектор, что не очень типично для Сибири. Наибо-
лее конкурентоспособны такие отрасли, как экспортоориентированная хими-
ческая и нефтехимическая промышленность, нефтепереработка, инновацион-
ное машиностроение, пищевая промышленность. Легкая, лесная промыш-
ленность, строительный комплекс обладают потенциалом для дальнейшего 
развития. Определенным потенциалом развития обладает агропромышлен-
ный комплекс Омской области.  

Главный природный ресурс Омской области – земли сельскохозяйст-
венного назначения с их относительно высоким инфраструктурным обуст-
ройством. Развитию сельскохозяйственного производства благоприятствует и 
распределение населения между городом и селом (0,56 : 0,44). Вместе с тем 
осуществление сельскохозяйственного производства осложняется суровыми 
климатическими условиями Сибири. В связи с этим необходима адаптация 
условий хозяйствования на земле к местным природно-климатическим усло-
виям (селекционирование сортов пшеницы, кормовых и других культур, вне-
дрение соответствующей агрокультуры и т.п.).  

Демографические процессы, происходящие в Омской области, в целом 
отражают общероссийские тенденции. Главными из них являются сокраще-
ние численности и старение населения, усиление миграционных процессов. 
Средний возраст жителей области составляет 35,9 года: 33 года – у мужчин, 
38,4 года – у женщин. Средняя продолжительность жизни – 66 лет, что выше, 
чем в среднем по Российской Федерации и Сибирскому федеральному округу.  

Географическое положение области можно оценивать как достаточно 
выгодное с точки зрения повышения конкурентоспособности. Омская область 
граничит с Республикой Казахстан, с Тюменской, Новосибирской и Томской 
областями Российской Федерации.  

Для формирования благоприятного инвестиционного имиджа Омской 
области, развития единого экономического пространства, ускорения товаро-
движения большое значение имеет уровень транспортной инфраструктуры. 
Область располагает разветвленной транспортной сетью, на ее территории 
имеются почти все виды транспорта: речной, железнодорожный, автомобиль-
ный, воздушный, трубопроводный. Через Омскую область проходит Трансси-
бирская железнодорожная магистраль.  

Природные ресурсы и полезные ископаемые являются важным факто-
ром, формирующим конкурентные преимущества региона. Омская область не 
является ведущим минерально-сырьевым регионом, тем не менее у нее суще-
ствуют природно-ресурсные особенности. На территории Омского Приирты-
шья выявлено 17 видов полезных ископаемых, в том числе кирпичные и ке-
рамзитовые глины, пески, торф, сапропели, бентониты, известковое сырье, 
минеральные соли и лечебные грязи, термальные и минеральные воды. 
В  2001 г. начато освоение южной части Крапивинского месторождения неф-
ти, ведется его промышленная разработка. Продолжаются работы по обуст-
ройству Тевризского газоконденсатного месторождения. Существенным 
вкладом в развитие экономики может стать вовлечение в промышленное  
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освоение Тарской циркон-ильменитовой россыпи (в настоящее время там ве-
дутся поисково-оценочные работы и опытная добыча).  

Немаловажным в завоевании конкурентных преимуществ является и то, 
что Омская область относится к лесообеспеченным регионам России. Вовле-
чение в хозяйственный оборот лесных ресурсов будет способствовать разви-
тию омского лесопромышленного комплекса.  

Омская область имеет отлаженную систему общего среднего профес-
сионального и высшего образования, обладает развитым научным потенциа-
лом, высококвалифицированными кадрами. В области функционируют 45 ор-
ганизаций, занимающихся научными исследованиями и разработками (науч-
но-исследовательские институты, конструкторские бюро, промышленные и 
прочие организации), 20 высших учебных заведений; работает свыше 
450 докторов наук, более 2500 кандидатов наук. В научной сфере занято более 
10 тыс. человек.  

 
 
11.2. Особенности системы планирования  
         при реализации социально-экономической политики  
 
Реализация региональной социально-экономической политики в Ом-

ской области опирается на систему планирования, в основе которой лежит: 
1) анализ имеющегося потенциала развития региона и существующих 

проблем, перспектив и рисков его развития, систематизация факторов, спо-
собствующих и препятствующих социально-экономическому развитию Ом-
ской области;  

2) постановка и обоснование целей и задач социально-экономического 
развития Омской области на кратко-, средне- и долгосрочную перспективу, 
а также рамочное описание основных направлений их решения;  

3) выработка алгоритмов достижения поставленных целей и задач;  
4) координация действий органов государственной власти Омской об-

ласти, органов местного самоуправления области, руководителей хозяйст-
вующих субъектов, предпринимателей, общественных организаций и населе-
ния по достижению ключевых показателей социально-экономического раз- 
вития.  

Структурирование сильных и слабых сторон, а также потенциальных 
возможностей и угроз развития Омской области осуществляется на основе 
анализа исторических, социальных и экономических предпосылок развития 
области, динамики основных социально-экономических показателей региона.  

Так, конкурентными преимуществами Омской области в настоящее 
время являются:  

 наличие развитого обрабатывающего производства: химического и 
нефтехимического комплекса, нефтепереработки, производства пищевых 
продуктов, строительных материалов, машиностроения, лесопереработки;  

 развитый, по сравнению с соседями по СФО, агропромышленный 
комплекс;  
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 промышленное освоение природных ресурсов севера Омской области; 
 развитый научно-образовательный комплекс;  
 выгодное географическое положение (соседство с Казахстаном);  
 развитая транспортная система и некоторые другие.  
В качестве основных ограничивающих факторов следует отметить:  
 значительный износ основных фондов в секторах экономики и инфра-

структуре;  
 зависимость энергосистемы Омской области от поставок угля из Рес-

публики Казахстан;  
 перевод основных, экономикообразующих предприятий Омской об-

ласти на процессинг;  
 сокращение численности населения Омской области и др.  
При определении перспективных возможностей социально-экономи- 

ческого развития региона правительством Омской области делается упор на 
усиление позиций секторов – «точек роста» экономики Омской области. За 
счет повышения инвестиционной привлекательности, организации особой 
экономической зоны, развития малого бизнеса, поддержки инновационной 
деятельности на территории региона планируется не только развивать (вос-
станавливать) отдельные производства, но и создавать новые высокотехноло-
гичные производства.  

Потенциальными рисками развития Омской области являются сниже-
ние конкурентоспособности отдельных секторов экономики области после 
вступления Российской Федерации во Всемирную торговую организацию 
(ВТО), вытеснение продукции Омской области с внутреннего и региональных 
рынков товаропроизводителями соседних регионов и иностранных госу-
дарств, отток квалифицированных кадров за пределы области, возникновение 
дефицита энергетических ресурсов, ухудшение эпидемиологической и эколо-
гической ситуации. 

Приоритетными задачами  правительства Омской области в системе 
планирования региональной экономики являются реализация кластерного 
подхода к развитию, стимулирование создания новых производств, активиза-
ция промышленного освоения научно-технических разработок, вовлечение в 
промышленный оборот местной сырьевой базы.  

Важнейшим ориентиром системы стратегического планирования при 
реализации социально-экономической политики Омской области является 
территориальное разделение труда, которое определяет специализацию 
производства по экономическим районам.  

С переходом к рыночной экономике появились новые особенности раз-
мещения производительных сил в Омской области. Это обусловлено тем, что 
значительные изменения претерпели цели, задачи, функции управления, ме-
тоды регулирования развития территорий, экономические связи, снизились 
ресурсные возможности многих районов.  
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В результате произошла трансформация структуры производства, про-
странственной организации производительных сил, возросла территориаль-
ная дифференциация социально-экономического развития районов Омской 
области. При этом основные производительные силы области сосредоточи-
лись в административном центре – г. Омске (валовой региональный продукт 
области почти на 80% формируется в экономике одного только г. Омска).  

Планирование устойчивого развития экономики региона невозможно 
без учета особенностей территорий, снижения территориальных диспропор-
ций социально-экономического развития, создания условий для развития «то-
чек роста» во всех районах Омской области. На основе анализа социально-
экономического развития районов области определены территории, имеющие 
предпосылки ускоренного экономического роста, а также наиболее проблем-
ные территории, выделены экономические районы и их центры – опорные 
«точки» ускоренного развития и концентрации производительных сил.  

В результате для целей планирования регионального развития выделя-
ются 5 экономических районов, для каждого из которых определены их «точ-
ки роста»:  

(1) Центральный экономический район, в который входят г.  Омск и 
Омский район (центр – г. Омск); «точками роста» района являются нефтехи-
мический, машиностроительный, биотехнологический, агропромышленный и 
транспортный комплексы, туризм;  

(2) Северный экономический район, в который входят Тарский, Усть-
Ишимский, Большеуковский, Седельниковский, Знаменский и Тевризский 
районы Омской области (центр – г. Тара); наиболее перспективными «точка-
ми роста» экономики района являются:  добыча нефти и газа, рудных песков 
циркон-ильменитовой россыпи, добыча и переработка сапропеля, производ-
ство торфобрикетов, производство льноволокна, лесопереработка, производ-
ство древесных гранул;  

(3) Западный экономический район, в который входят Азовский немец-
кий национальный, Исилькульский, Крутинский, Любинский, Марьяновский, 
Москаленский, Называевский, Тюкалинский районы Омской области (центр – 
г. Исилькуль); «точки роста» экономики районов – развитие растениеводства, 
молочного и мясного скотоводства, развитие переработки сельскохозяйствен-
ной продукции, добыча и переработка сапропеля, производство кирпича, ту-
ристско-рекреационная зона;  

(4) Восточный экономический район, в который входят Большеречен-
ский, Горьковский, Калачинский, Колосовский, Кормиловский, Муромцев-
ский, Нижнеомский, Саргатский районы Омской области (центр – 
г. Калачинск); «точки роста» экономики Восточного экономического района – 
строительство животноводческих комплексов, развитие производств по пере-
работке сельскохозяйственной продукции, транзит грузов по Транссибирской 
железнодорожной магистрали, туристско-рекреационная зона;  

(5) Южный экономический район, в который входят Нововаршавский, 
Одесский, Оконешниковский, Павлоградский, Полтавский, Русско-Полян- 
ский, Таврический, Черлакский, Шербакульский районы Омской области 
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(центр – рабочий поселок Нововаршавка); район имеет следующие «точки 
роста» экономики: развитие зернового производства, увеличение мощностей 
по переработке зерна, строительство животноводческих комплексов; пригра-
ничное торговое сотрудничество.  

Управление развитием при реализации социально-экономической поли-
тики в Омской области осуществляется на основе программно-целевого ме-
тода, позволяющего дополнительно привлечь финансовые средства из феде-
рального, областного бюджетов, а также внебюджетных источников.  

Использование программно-целевого метода реализуется на следую-
щих принципах:  

1) ориентация разрабатываемых целевых программ Омской области на 
обеспечение ее устойчивого развития, повышение инвестиционной привлека-
тельности, конкурентоспособности области;  

2) соответствие разрабатываемых целевых программ области стратеги-
ческим целям и задачам развития Омской области;  

3) внедрение индикативных методов планирования и управления в Ом-
ской области;  

4) проведение мониторинга состояния внешней и внутренней среды, 
анализа и прогноза влияния различных факторов на реализацию Стратегии 
области;  

5) корректировку целевых программ Омской области в зависимости от 
изменений состояния внешней и внутренней среды;  

6) формирование факторов саморазвития Омской области.  
Ограниченность финансовых возможностей бюджетных источников 

определяет необходимость объединения ресурсов и действий государствен-
ной власти и частного сектора в различных формах государственно-частного 
партнерства, обеспечивающих четкое законодательное распределение прав, 
ответственности и рисков между государством и инвестором.  

Государственно-частное партнерство предполагает использование ли-
зинговых и концессионных механизмов, финансирование с привлечением  
частных инвестиций социальных программ и инвестиционных проектов, 
имеющих стратегическое значение.  

Приоритетными направлениями государственно-частного взаимодейст-
вия в сфере реализации региональной экономической политики в Омской об-
ласти являются:  

 производственная и транспортная инфраструктуры;  
 жилищно-коммунальное хозяйство;  
 научные исследования и развитие инновационной инфраструктуры;  
 профессиональное образование и система переподготовки кадров;  
 здравоохранение и социальные услуги;  
 информационно-консультационная поддержка предпринимательской 

деятельности.  
Основным способом реализации государственно-частного взаимодей-

ствия в Омской области является заключение двух- и многосторонних согла-
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шений, которые направлены на достижение общественного согласия и разви-
тие экономики и социальной сферы региона и служат механизмом согласова-
ния интересов различных субъектов в целях достижения социальной ста-
бильности и развития региональной экономики. К субъектам, участвующим в 
реализации государственно-частного взаимодействия в Омской области, от-
носятся:  

 федеральные органы государственной власти, в том числе территори-
альные органы федеральных органов исполнительной власти;  

 органы государственной власти Омской области; 
 органы местного самоуправления Омской области; 
 отраслевые ассоциации и объединения предпринимателей и хозяйст-

вующих субъектов;  
 общественные организации, политические партии и движения; 
 хозяйствующие субъекты.  
На практике реализация социально-экономической политики в Омской 

области опирается на систему документов регионального планирования, увя-
занных с основными приоритетами развития Российской Федерации и Си-
бирского федерального округа. При разработке документов используются 
прикладные материалы, характеризующие текущее социально-экономическое 
положение Омской области и перспективы ее развития, материалы Террито-
риального органа Федеральной службы государственной статистики по Ом-
ской области, мировой и российский опыт разработки политики регионально-
го развития, исследования социально-экономического развития субъектов 
Российской Федерации, предложения и замечания заинтересованных лиц (ра-
ботников органов государственной власти и местного самоуправления Ом-
ской области, членов объединений, ассоциаций предпринимателей, предста-
вителей вузов, научно-исследовательских организаций и т.п.).  

В частности, по состоянию на 2011 г.  к этим документам относятся 
следующие.  

1. «Стратегия социально-экономического развития Омской области до 
2020 г.» – основной документ, определяющий принципы и ориентиры разви-
тия области на долгосрочную перспективу. Положения Стратегии исходят из 
сложившейся социально-экономической ситуации и основываются на анализе 
процессов и явлений, которые влияют или могут повлиять на социально-
экономическое развитие области в течение всего периода реализации Страте-
гии. Стратегия определяет ориентиры (приоритеты), цели и задачи, а также 
формы и направления социально-экономического развития Омской области, 
формирует образ будущего региона. Положения Стратегии являются ориен-
тиром при разработке прогнозно-аналитических документов средне- и крат-
косрочного характера.  

2. «Программа социально-экономического развития Омской области на 
среднесрочную перспективу (2009–2012 гг.)» – базовый документ, опреде-
ляющий приоритеты и основные направления социально-экономической по-
литики региона на среднесрочную перспективу с учетом требований времени: 
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произошедших изменений в федеральном и областном законодательстве, про-
водимых на общегосударственном уровне реформ, а также тенденций соци-
ально-экономического развития области и Российской Федерации в целом. 
Программа разработана в целях определения конкретных направлений дейст-
вий правительства Омской области по достижению целей и реализации при-
оритетов Стратегии, определяет перечень мероприятий в соответствии с по-
ложениями Стратегии и предполагает разработку и внедрение в практику 
управления конкретных механизмов реализации положений Стратегии (необ-
ходимые нормативно-правовые и институциональные изменения, систему 
стимулирования и привлечения финансовых ресурсов, организацию управле-
ния программой, контроль за ходом ее выполнения).  

3. «План действий правительства Омской области по социально-
экономическому развитию Омской области на 2011 год» – оперативный доку-
мент, определяющий конкретные мероприятия и действия правительства Ом-
ской области в краткосрочном периоде по регулированию процессов социаль-
но-экономического развития в соответствии с целями и приоритетами Страте-
гии, среднесрочной Программы, а также в пределах средств областного 
бюджета на очередной финансовый год. Формирование Плана действий спо-
собствует повышению эффективности стратегического планирования на тер-
ритории Омской области посредством анализа эффективности и результатив-
ности реализации положений стратегических документов, возможности кор-
ректировки целей и методов их достижения с учетом реальной ситуации, 
осуществления постоянного мониторинга развития Омской области, итогов 
осуществления запланированных мероприятий, сравнения результатов с це-
лями и критериями развития.  

4. Программы развития муниципальных образований Омской области. 
В систему стратегического планирования развития региона включены муни-
ципальные образования Омской области. Органами местного самоуправления 
ведется разработка среднесрочных программ в соответствии с утвержденны-
ми методическими рекомендациями по разработке программы социально-
экономического развития муниципального образования области на средне- и 
краткосрочную перспективу и типовым макетом программы.  

5. Отраслевые концепции, целевые программы Омской области. Разра-
ботаны и реализуются концепции и стратегии развития базовых секторов 
экономики и социальной сферы, дальнейшей активизации международных 
связей, маркетинговая стратегия области, а также ряд целевых программ об-
ласти как социальной, так и экономической направленности, которые взаимо-
увязаны с целями и приоритетами развития Омской области, определенными 
Стратегией и Программой социально-экономического развития Омской об-
ласти до 2012 года, и являются самостоятельными документами, имеющими 
собственные ресурсные источники и механизмы реализации.  

В настоящее время в Омской области действуют концепции и стратегии 
развития секторов экономики и социальной сферы области, предусмотрено к 
финансированию за счет средств областного бюджета в 2011 г.  43 целевых 
программы Омской области.  
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11.3. Стратегическое планирование  в экономическом  
         и социальном развитии  Омского региона  
 
Главным программным документом, определяющим направления, фор-

мы и методы экономической политики правительства Омской области на дол-
госрочную перспективу, является Стратегия социально-экономического раз-
вития Омской области. В действующей Стратегии (2005–2020 гг.) в качестве 
ключевой цели развития определено формирование эффективной экономиче-
ской базы, обеспечивающей устойчивое развитие Омской области, последова-
тельное повышение качества жизни населения региона.  

Основными задачами социально-экономического развития Омской об-
ласти на период до 2020 г.  в сфере экономики, с учётом региональной спе-
циализации хозяйственного комплекса и в соответствии с целями и приорите-
тами, определенными в стратегических документах развития Российской  
Федерации и Сибирского федерального округа, являются:  

 совершенствование территориального размещения производительных 
сил, экономическое районирование, создание и укрепление «точек роста» 
экономики области;  

 формирование положительного имиджа области как региона 
с  благоприятными условиями для ведения бизнеса;  

 кластерное развитие ключевых секторов экономики (нефтехимиче-
ский, машиностроительный, биотехнологический, агропромышленный, лесо-
перерабатывающий комплексы); 

 развитие малого бизнеса (создание инфраструктуры и условий для 
стимулирования предпринимательской активности); 

 расширение транспортной инфраструктуры (строительство крупных 
объектов транспортной инфраструктуры, создание мультимодального транс-
портного узла); 

 развитие внешнеэкономической деятельности, межрегионального со-
трудничества области, реализация имеющегося потенциала в сфере межтер-
риториальной кооперации с учетом стратегических направлений развития 
Омской области и соседних регионов.  

Основными задачами в социальной сфере являются:  
 улучшение демографической ситуации в Омской области; 
 обеспечение трудовых прав и занятости населения, повышение уров-

ня профессиональной подготовки кадров;  
 развитие системы социальной поддержки населения, в том числе по-

вышение адресности предоставления социальных услуг;  
 развитие социальной инфраструктуры с учетом необходимости опти-

мизации действующей сети учреждений бюджетной сферы;  
 рост качества и доступности услуг образования и здравоохранения 

(реализация соответствующих приоритетных национальных проектов);  
 создание условий для развития спорта и массовой физической куль- 

туры;  
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 сохранение и развитие культурного потенциала;  
 улучшение жилищных условий населения (реализация приоритетного 

национального проекта «Доступное и комфортное жилье  –  гражданам   
России»);  

 повышение комфортности проживания населения.  

Стратегическое планирование экономического и социального развития 
Омского региона основано на принципе индикативности достижения страте-
гической цели и решения задач регионального развития (в качестве примера 
в  скобках приведены количественные значения показателя в Стратегии до 
2020 г.):  

 рост валового регионального продукта Омской области (в 2,4 раза  
относительно уровня 2005 г.);  

 увеличение доли инновационной продукции (до 10% в общем объеме 
произведенной продукции);  

 увеличение доли оборота организаций малого предпринимательства 
(до 25% в общем обороте организаций);  

 рост реальных доходов населения (в 2,5 раза);  
 снижение уровня бедности (до 10%);  
 рост рождаемости (на 12%);  
 увеличение средней продолжительности жизни (до 68 лет).  
 
Целью развития промышленного комплекса Омской области на дол-

госрочную перспективу является создание новых высокотехнологичных про-
изводственных комплексов, модернизация и расширение имеющейся произ-
водственной базы, выпуск новой конкурентоспособной продукции. Ожидае-
мым результатом долгосрочной экономической политики правительства 
Омской области выступает рост объемов промышленного производства в 
2020 г.  в 2,7 раза к уровню 2005 г.  

В машиностроительном комплексе в средне- и долгосрочной перспек-
тиве сделан акцент, с одной стороны, на процессы формирования региональ-
ных промышленных кластеров, а с другой – на процессы вхождения в верти-
кально-интегрированные структуры и расширения участия Омской области в 
межрегиональном разделении труда.  

Региональные промышленные кластеры будут формироваться по сле-
дующим направлениям:  

 приборы, средства связи и автоматизации, медицинское оборудование 
(выпуск средств и комплексов дальней радиосвязи, медицинских приборов, 
аппаратов, инструментов);  

 авиа- и космическая техника (производство ракетоносителя «Космос-
3М»);  

 оборудование для нефте- и газодобычи и переработки (реализация об-
ластной целевой программы «Развитие производства оборудования для топ-
ливно-энергетического комплекса на базе предприятий машиностроения Ом-
ской области – «СибВПКнефтегазТЭК»);  
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 транспортное машиностроение (реализация региональной инновацион-
ной программы «Омский локомотив», Плана мероприятий по развитию транс-
портного машиностроения в Омской области – «Сибтрансмаштехника»);  

 сельскохозяйственное машиностроение (разработка и последующая 
реализация целевой программы Омской области, направленной на развитие 
аграрного машиностроения в области).  

Предполагается поддерживать процесс вхождения омских предприятий 
оборонно-промышленного комплекса в вертикально-интегрированные струк-
туры (ОАО «Омский завод «Автоматика» – в ОАО «Корпорация «Тактическое 
ракетное вооружение»; ОАО «Сатурн» – в ОАО «Корпорация «Аэрокосмиче-
ское оборудование»; ФГУП «Сибирские приборы и системы» – в ОАО «Ин-
формационные спутниковые системы»; ФГУП «Центральное конструктор-
ское бюро автоматики» – в ОАО «Корпорация «Аэрокосмическое оборудова-
ние»; ФГУП «Омское моторостроительное объединение им. П.И. Баранова» – 
во ФГУП «Федеральный научно-производственный центр «Салют»).  

 
Приоритетными проектами развития лесопромышленного комплекса 

Омской области являются:  
 организация заготовки и переработки деловой древесины, ее реализа-

ция на товарных рынках Центральной Азии, создание совместной лесной 
биржи в Республике Казахстан;  

 создание крупного лесозаготовительного и лесоперерабатывающего 
кластера на севере Омской области;  

 организация переработки древесных отходов для получения древес-
ных гранул в качестве альтернативного топлива.  

Планируется, что новым направлением развития промышленности Ом-
ской области станет формирование биотехнологического комплекса, произво-
дящего наукоемкую продукцию. Основным исполнителем данного направле-
ния является общество с ограниченной ответственностью «Группа компаний 
«Титан» (организация производства биоэтанола, строительство комплекса по 
выпуску ферментных препаратов, налаживание производства органических 
кислот, строительство завода по производству аминокислот, создание произ-
водств по выпуску биополимеров).  

Основными проектами развития добычи полезных ископаемых на тер-
ритории Омской области являются  добыча нефти и газа, рудных песков цир-
кон-ильменитовой россыпи, добыча и переработка сапропеля, добыча торфа 
и производство торфобрикетов.  

Для развития производства строительных материалов предусмотрена 
реализация проектов в области производства строительных суперкомпозит-
ных материалов, переработки золошлаковых отходов в строительные мате-
риалы, расширение производственных мощностей кирпичных заводов, созда-
ние производств по выпуску эффективных строительных материалов на осно-
ве полимеров – сырья Омского нефтехимического комплекса.  
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Целью развития агропромышленного комплекса является надежное 
продовольственное обеспечение Омской области, укрепление потенциала  
агропромышленного комплекса на основе стабильного развития сельского хо-
зяйства, пищевой и перерабатывающей промышленности, усиления интегра-
ционных процессов в агропромышленном комплексе. Ожидаемыми результа-
тами являются рост объема сельскохозяйственного производства в 1,5 раза, 
производства пищевых продуктов в 2,1 раза к уровню 2005 г. 

Основными формами и методами правительства Омской области в этой 
сфере являются:  

 реализация приоритетного национального проекта «Развитие агро-
промышленного комплекса»; 

 расширение поддержки агропромышленного комплекса из областного 
бюджета на основе использования программно-целевого метода; 

 ускорение технического перевооружения сельского хозяйства, разви-
тие лизинга в сфере сельского хозяйства; 

 строительство современных животноводческих комплексов, активи-
зация племенной работы; 

 сохранение и повышение плодородия почв;  
 расширение поддержки малых форм хозяйствования в агропромыш-

ленном комплексе;  
 повышение доступности кредитных ресурсов для сельскохозяйствен-

ных товаропроизводителей;  
 решение кадровых проблем сельского хозяйства, поддержка молодых 

специалистов, работающих в сельской местности;  
 модернизация и техническое перевооружение пищевой и перерабаты-

вающей промышленности;  
 улучшение взаимодействия между сельскохозяйственными товаро-

производителями и организациями по переработке сельскохозяйственной 
продукции, содействие формированию интеграционных структур.  

 
Основной целью развития транспортного комплекса является созда-

ние современного высокотехнологичного центра обслуживания и переработ-
ки транзитных грузопотоков, позволяющего удовлетворить потребности сек-
торов экономики и социальной сферы в грузовых и пассажирских перевозках. 
Ожидаемыми результатами выступают: реконструкция около 800 км и строи-
тельство более 3 тыс. км автомобильных дорог, сохранение и улучшение со-
стояния водных транспортных путей.  

Приоритетными проектами по развитию транспортного комплекса Ом-
ской области являются:  

 создание мультимодального транспортного узла в г.  Омске; 
 развитие сети транспортно-логистических центров;  
 строительство международного аэропорта «Омск – Федоровка»;  
 развитие международного транссибирского железнодорожного транс-

портного коридора;  
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 развитие Обь-Иртышского транспортного коридора;  
 строительство автомобильной дороги «Тобольск–Тара–Томск»;  
 строительство автомобильной дороги «Северный обход города  

Омска».  
 
Развитие энергетического комплекса является одним из приоритет-

ных направлений обеспечения социально-экономического развития Омской 
области. Основными задачами регионального правительства в этой сфере вы-
ступают:  

 структурная интеграция субъектов электроэнергетики, развитие кон-
куренции на энергетическом рынке;  

 поддержка строительства новых энергетических мощностей;  
 поддержка строительства дополнительных линий электропередач, 

связывающих Омскую область с другими энергосистемами Сибири;  
 оптимизация схем тепло- и электроснабжения Омской области;  
 регулирование тарифов на тепловую и электрическую энергию с лик-

видацией перекрестного субсидирования; 
 внедрение альтернативных источников энергии;  
 внедрение энергосберегающих технологий.  

Перспективными проектами по развитию энергетического комплекса 
Омской области на долгосрочную перспективу являются: строительство под-
станций «Весенняя», «Кристалл», «Прибрежная», «Метро»; реконструкция 
подстанции «Центральная»; реконструкция ТЭЦ-3; завершение строительства 
ТЭЦ-5; строительство линий электропередач «Великорусское – Оконешнико-
во», «Старосолдатское – Большие Уки», «Екатеринославка – Полтавка».  

Целью развития туризма является создание на базе природных эколого-
рекреационных ресурсов Омской области современной туристической инду-
стрии, предоставляющей широкие возможности для отдыха, изучения уни-
кальных природных объектов и культурно-исторических достопримечатель-
ностей Омской области. Главными задачами в этой сфере являются: 

 развитие существующих и создание новых туристско-рекреационных, 
лечебно-оздоровительных, курортных зон; 

 развитие туристической инфраструктуры;  
 сохранение природы и историко-культурного наследия Омской облас-

ти, развитие музейно-выставочной деятельности и народных промыслов; 
 содействие кадровому обеспечению туристической деятельности.  

Наиболее перспективными проектами по развитию сферы туризма яв-
ляются в настоящее время три туристско-рекреационные зоны: Муромцевская 
зона («пять загадочных озер»), Красноярско-Чернолучинская зона, курортная 
зона на озере Эбейты.  
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11.4. Разработка региональной экономической политики  
         на средне- и краткосрочную перспективу  
 
Реализация региональной политики в рамках среднесрочных планов 

экономического развития сформирована с учетом и для предотвращения по-
тенциальных рисков развития Омской области, связанных с ухудшением эко-
номической и финансовой конъюнктуры, слабой диверсификацией экономи-
ки, ослаблением позиций производителей продукции и услуг, а также неста-
бильностью денежно-кредитной системы.  

Политика региона направлена на создание в Омской области динамично 
развивающейся экономической системы инновационного типа, в первую оче-
редь, путем привлечения в регион ресурсов внешних источников в рамках 
межрегиональной кооперации и продвижения омских производителей на но-
вые рынки, а также за счет роста производительности и энергоэффективно-
сти, наращивания финансового и инфраструктурного потенциала, развития 
высокотехнологичных производств наукоемкой продукции, а также более  
эффективного использования человеческого потенциала.  

Определяющим фактором в создании базы для устойчивого социально-
экономического развития региона в 2009–2012 гг. является реализация меро-
приятий, связанных с подготовкой и проведением празднования 300-летия 
основания г. Омска, с обеспечением строительства объектов международного 
аэропорта «Омск–Федоровка», Красногорского водоподъемного гидроузла на 
р.  Иртыш, Омского метрополитена и некоторых других объектов.  

В качестве стратегических инструментов регионального развития про-
мышленного комплекса в среднесрочной перспективе упор делается на созда-
ние следующих типов кластеров:  

 «Машиностроительный» – предусматривает территориальные меж-
отраслевые объединения по выпуску продукции: приборов, средств связи и 
автоматизации, авиационной и космической техники, оборудования для до-
бычи и переработки нефти и газа, транспортного и сельскохозяйственного 
машиностроения;  

  «Нефтехимический» – предполагает производство полипропилена, 
многослойных полимерных пленок, листового сотового полипропилена, реа-
лизацию проектов по фракционированию сжиженных углеводородных газов, 
изомеризации нормального бутана и получению изобутана, а также организа-
цию производства этилбензола и стирола и другой высокотехнологичной  
полимерной продукции;  

  «Лесопромышленный» – ориентирован на создание замкнутого цик-
ла предприятий по заготовке древесины и ее глубокой переработке;  

  «Биотехнологический» – предполагает создание таких производст-
венных мощностей, как комбикормовый завод, завод по производству биоэта-
нола, мясокомбинат, молокоперерабатывающий завод, завод по производству 
аминокислот, витаминов, органических кислот, биополимеров, биологически 
активных добавок, средств защиты растений, ферментов, свиноводческий и 
птицеводческие комплексы;  
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  «Льнопромышленный» – направлен на развитие производства льна-
сырца, совершенствование технологии его первичной переработки, а также 
выпуск конкурентоспособной льносодержащей продукции. Развитие этого 
кластера является одной из возможностей сохранения и обеспечения роста 
объемов производства легкой промышленности. В состав этого кластера 
должны войти организации, занимающиеся посевом и сбором льна, льнозаво-
ды, организации текстильной промышленности.  

Для развития машиностроительного комплекса и в целях структурной 
модернизации оборонно-промышленных предприятий в соответствии с ре-
шениями Совета при Полномочном Представителе Президента Российской 
Федерации в Сибирском федеральном округе и Совета Межрегиональной ас-
социации экономического взаимодействия субъектов Российской Федерации 
«Сибирское соглашение» разработана межрегиональная программа Сибир-
ского федерального округа «Сибирское машиностроение», в которой ответст-
венным разработчиком двух из десяти подпрограмм (нефтегазовое и транс-
портное машиностроение) является Омская область. Межрегиональная  
программа «Сибирское машиностроение» предполагает вовлечение машино-
строительного комплекса в процесс более масштабного производства высоко-
технологичной продукции для нужд системообразующих отраслей страны, в 
которые входят топливно-энергетический, металлургический, химический, 
железнодорожный, аграрный комплексы. Данная программа сформирована с 
учетом необходимости реализации крупных инновационных проектов совме-
стными усилиями регионов Сибирского федерального округа, в первую оче-
редь предприятиями оборонно-промышленного комплекса.  

В сфере агропромышленного комплекса в 2009–2012 гг. осуществляется 
реализация ряда крупных инвестиционных проектов общей стоимостью бо-
лее 20 млрд руб. Основными из них являются: строительство завода по пере-
работке масличных культур в Таврическом районе, крупяного завода в Кала-
чинском районе, молочно-товарной фермы в Марьяновском районе, свино-
водческого комплекса на 11,5 тыс. голов в Азовском немецком национальном 
районе, реконструкция и модернизация производств организациями пищевой 
и перерабатывающей промышленности.  

В целях обеспечения сырьем создаваемых в рамках инвестиционных 
проектов производственных предприятий в регионе увеличиваются посевные 
площади крупяных культур, рапса и других масличных культур. Перспектив-
ным направлением для формирования сырьевой базы пищевой промышлен-
ности Омской области является выращивание пивоваренного ячменя для 
обеспечения сырьем пивоваренного завода. В этой связи ставится задача уве-
личения объемов производства пивоваренного ячменя с 25 тыс. т  в 2008 г.  до 
42 тыс. т  в 2012 г.  

Одним из основных условий, необходимых для успешной реализации 
политики социально-экономического развития, является эффективность рабо-
ты системы государственного управления. При этом основной акцент сделан 
на внедрение и развитие системы управления по результатам деятельности 
органов исполнительной власти Омской области, повышение эффективности 
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и результативности исполнения возложенных на них функций и полномочий, 
а также на повышение мотивации, ответственности и исполнительской дис-
циплины государственных гражданских служащих Омской области.  

Для решения поставленных задач в среднесрочном периоде организует-
ся работа по следующим направлениям:  

 совершенствование механизма среднесрочного планирования област-
ного бюджета и бюджетов муниципальных образований Омской области; 

 разработка и реализация механизмов стимулирования роста доходной 
базы бюджета области;  

 совершенствование системы управления инвестиционными расходами;  
 разработка и внедрение новых методов финансирования оказания го-

сударственных услуг;  
 совершенствование механизмов оптимизации сети бюджетных учре-

ждений области;  
 совершенствование системы докладов о результатах и основных направ-

лениях деятельности главных распорядителей бюджетных средств области;  
 обеспечение прозрачности бюджетного процесса и информационной 

открытости деятельности органов исполнительной власти Омской области 
для ее жителей;  

 совершенствование и развитие единой информационной системы 
управления бюджетным процессом Омской области;  

 государственная регистрация права собственности на объекты недви-
жимости, находящиеся в собственности области; 

 проведение технической инвентаризации в отношении объектов не-
движимости, находящихся в собственности области;  

 осуществление мониторинга эффективности деятельности государст-
венных унитарных предприятий Омской области и организаций, доля устав-
ного капитала в которых принадлежит области, оценка эффективности и оп-
тимизация их количества;  

 обеспечение эффективного управления объектами собственности Ом-
ской области, в том числе земельными участками, находящимися в собствен-
ности области.  

Реализация намеченных мер и направлений экономической политики 
региона имеет и краткосрочную составляющую: ежегодно принимается План 
действий правительства Омской области по социально-экономическому раз-
витию области на соответствующий год, планы комплексного социально-
экономического развития городских округов, муниципальных районов Ом-
ской области на соответствующий год.  

Так, в 2011 г. в целях увеличения валового регионального продукта и 
повышения производительности труда особое внимание уделялось реализа-
ции проектов стратегических кластеров с соответствующей транспортно-
логистической и инженерной инфраструктурой, составляющих новую эконо-
мическую платформу Омской области, а также общей модернизации эконо-
мики, росту ее энергоэффективности, развитию ресурсных центров, техноло-
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гических и промышленных парков, созданию новых рабочих мест на высоко-
технологичных производствах. В числе экономических приоритетов остается 
формирование благоприятного предпринимательского климата, привлечение 
внутренних и внешних инвестиций. План действий направлен на ускоренное 
развитие малого и среднего бизнеса, включая расширение поддержки малых 
инновационных компаний, развитие и создание новых элементов инфра-
структуры для ведения бизнеса, повышение эффективности деятельности 
субъектов малого предпринимательства в новых условиях налогообложения, 
снижение административных барьеров, в том числе за счет упрощения про- 
цедур предоставления земельных участков.  

Планом действий предусматривается укрепление международного и 
межрегионального сотрудничества Омской области за счет продвижения ее 
конкурентных преимуществ. В этих целях предусмотрено проведение в об-
ласти таких крупных мероприятий, как российско-германская сырьевая кон-
ференция и IX Международная выставка высокотехнологичной техники и 
вооружения «ВТТВ – Омск-2011». Кроме того, делается акцент и на проведе-
ние значимых культурно-спортивных мероприятий, в том числе Первого Куб-
ка мира среди молодежных клубных команд по хоккею.  

В развитии сельских территорий ключевым является комплексный под-
ход, включающий укрепление агропромышленного потенциала, поддержку 
развития малых форм хозяйствования с обеспечением беспрепятственного 
выхода сельхозтоваропроизводителей на рынок, увеличение объемов вводи-
мого жилья, повышение уровня благоустройства существующего жилого 
фонда за счет проведения капитального ремонта, присоединения к сетям  
газо-, тепло- и водоснабжения и водоотведения.  

Кроме того, в План действий включены мероприятия по материально-
техническому обеспечению и внедрению новых технологий в сфере модерни-
зации здравоохранения и образования. В сфере государственного управления 
и местного самоуправления продолжена работа по переходу к предоставле-
нию государственных и муниципальных услуг в электронном виде, развитию 
многофункциональных центров оказания государственных и муниципальных 
услуг.  

Продолжена также работа по снижению неэффективных расходов в со-
циально значимых отраслях экономики, по оптимизации численности служа-
щих в органах исполнительной власти Омской области и местного само-
управления области.  

Особое внимание уделяется оценке эффективности деятельности орга-
нов местного самоуправления Омской области в рамках реализации Указа 
Президента Российской Федерации от 28 апреля 2008 г. № 607 «Об оценке 
эффективности деятельности органов местного самоуправления городских 
округов и муниципальных районов», в том числе в сферах здравоохранения 
и  образования, а также анализу полученных результатов, консультационной 
работе с органами местного самоуправления в целях повышения эффективно-
сти их деятельности.  
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Всё большую значимость в реализации социально-экономической по-
литики Омской области приобретает создание необходимых условий для при-
влечения стратегических инвесторов в базовые сектора экономики (промыш-
ленность, жилищно-коммунальную инфраструктуру, строительство, энерге-
тику, освоение природных ресурсов), инициирование деловой активности, 
развитие малого предпринимательства, инновационной сферы, внешнеэконо-
мической деятельности.  

 
 
11. 5. Экономическая политика Омской области  
          в сфере поддержки малого и среднего бизнеса  
 
Региональная экономическая политика в сфере малого и среднего пред-

принимательства направлена на увеличение доли малого и среднего бизнеса, 
формирование инновационно-производственной структуры в экономике Ом-
ской области.  

В качестве первоочередных задач, направленных на достижения ука-
занной цели, можно выделить следующие:  

1) развитие кредитно-финансовых механизмов и внедрение финансовых 
технологий, направленных на развитие малого и среднего предприниматель-
ства, увеличение их инвестиционной активности;  

2) расширение круга субъектов малого и среднего предпринимательст-
ва, в том числе путем увеличения количества субъектов малого и среднего 
предпринимательства, осуществляющих производственную и инновацион-
ную деятельность;  

3) расширение спроса на товары (работы, услуги), производимые субъ-
ектами малого и среднего предпринимательства, через систему государствен-
ных закупок; 

4) оказание содействия в продвижении продукции субъектов малого и 
среднего предпринимательства на региональные, межрегиональные и между-
народные рынки;  

5) развитие имущественной базы субъектов малого и среднего пред-
принимательства и организаций, образующих инфраструктуру поддержки 
субъектов малого и среднего предпринимательства, за счет оказания государ-
ственной поддержки;  

6) повышение доступности для субъектов малого и среднего предприни-
мательства объектов инженерной инфраструктуры, прежде всего энергетической;  

7) содействие в подготовке и переподготовке кадров для увеличения за-
нятых в сфере малого и среднего предпринимательства;  

8) развитие инфраструктуры поддержки субъектов малого и среднего 
предпринимательства;  

9) стимулирование реализации муниципальных программ развития 
субъектов малого и среднего предпринимательства;  

10) обеспечение информационной, методической, организационно-кад- 
ровой поддержки субъектов малого и среднего предпринимательства.  
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Выполнению поставленных задач способствует реализация комплекса 
мер по развитию малого и среднего предпринимательства в Омской области, 
а также положений Концепции формирования системы устойчивого развития 
малого и среднего предпринимательства в субъектах Российской Федерации 
Сибирского федерального округа. Комплекс мер по развитию малого и сред-
него предпринимательства реализуется в увязке с принимаемыми мерами по 
установлению пониженной ставки налога для налогоплательщиков, приме-
няющих упрощенную систему налогообложения, по увеличению предельного 
срока рассрочки по оплате субъектами малого и среднего предприниматель-
ства недвижимого имущества, по предоставлению преимущественного права 
субъектам малого и среднего предпринимательства на приобретение имуще-
ства, а также по размещению государственного заказа у субъектов малого 
предпринимательства в соответствии с законодательством.  

Одним из основных направлений развития малого бизнеса на террито-
рии Омской области является организационная поддержка развития малого 
предпринимательства в молодежной среде, подготовки кадрового резерва для 
действующих предприятий малого бизнеса и формирования социальной базы 
для роста численности новых предпринимательских структур, повышения 
инновационной составляющей в структуре молодежного предпринимательст-
ва. При этом работа правительства Омской области направлена на создание 
условий, стимулирующих молодежь к ведению предпринимательской дея-
тельности, в том числе как основы материального благополучия, профессио-
нального роста и социальной адаптации.  

Комплексная поддержка устойчивого развития малого и среднего пред-
принимательства в Омской области реализуется посредством организации 
трехуровневого взаимодействия между межрегиональным, региональным и 
муниципальным уровнями.  

В рамках межрегионального сотрудничества обеспечивается координа-
ция взаимодействия с региональными центрами поддержки предпринима-
тельства других субъектов Российской Федерации по ключевым направлени-
ям развития малого и среднего предпринимательства.  

На региональном уровне организован региональный центр поддержки 
предпринимательства, основными задачами которого являются обеспечение 
комплексного взаимодействия с органами власти, регулирующими деятельность 
малого и среднего предпринимательства, контрольно-надзорными органами, об-
разовательными учреждениями, общественными объединениями предпринима-
телей, финансовыми и иными организациями, а также консолидация возможно-
стей организаций поддержки предпринимательства в регионе.  

В муниципальных районах Омской области создается система муни-
ципальных центров поддержки предпринимательства в целях обеспечения 
комплексного обслуживания в режиме «одного окна» предпринимателей 
муниципальных образований, а также в целях обеспечения горизонтально-
го и вертикального информационно-аналитического и организационного 
взаимодействия с органами власти и общественными объединениями 
предпринимателей на уровне муниципальных районов Омской области.  
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В рамках комплексного развития малого и среднего предприниматель-
ства осуществляется поддержка организаций инфраструктуры субъектов ма-
лого и среднего предпринимательства в Омской области, в том числе коммер-
ческих и некоммерческих организаций, которые создаются, осуществляют 
свою деятельность или привлекаются в качестве поставщиков (исполнителей, 
подрядчиков) в целях размещения заказов при реализации федеральных и ре-
гиональных программ развития субъектов малого и среднего предпринима-
тельства, обеспечивающих условия для создания субъектов малого и среднего 
предпринимательства, и оказания им поддержки.  

По состоянию на 2011 г.  на региональном уровне функционируют Ом-
ский региональный ресурсный центр, Фонд поддержки и развития малого 
предпринимательства, Евро Инфо Корреспондентский Центр, сеть бизнес-
инкубаторов в г. Омске и районных центрах Омской области. Центром при-
ложения усилий региона на ближайшее время запланированы и другие инсти-
туты поддержки малого и среднего бизнеса: фонды поддержки предпринима-
тельства, фонды содействия кредитованию (гарантийные фонды, фонды по-
ручительств), инновационно-технологические центры, палаты и центры 
ремесел, центры поддержки субподряда, маркетинговые и учебно-деловые 
центры, агентства по поддержке экспорта товаров, лизинговые компании, 
консультационные центры и иные организации.  

В целях снижения административных барьеров для организации уско-
ренной регистрации малых и средних предприятий, выдачи разрешений на 
ведение хозяйственной деятельности, соблюдения прав субъектов малого и 
среднего предпринимательства при проведении контрольных проверок про-
водится организация взаимодействия муниципальных центров поддержки 
предпринимательства с территориальными органами федеральных органов 
исполнительной власти.  

Последовательная реализация поставленных задач позволит уже в 
среднесрочном периоде существенно увеличить долю занятых в сфере малого 
и среднего предпринимательства, объем произведенной продукции и инве-
стиций в основной капитал субъектов малого и среднего предпринимательст-
ва. В  качестве ожидаемых результатов на долгосрочную перспективу – рост 
доли оборота организаций малого предпринимательства (до 25% в 2020 г. в 
общем обороте организаций Омской области) и увеличение доли занятого 
трудоспособного населения Омской области в секторе малого предпринима-
тельства (до 40%  в  2020 г.).  
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Глава  12 
ОСОБЕННОСТИ  РАЗРАБОТКИ  
ПРОСТРАНСТВЕННОЙ  ЭКОНОМИЧЕСКОЙ  ПОЛИТИКИ  
В  НОВОСИБИРСКОЙ  ОБЛАСТИ  
 
12.1. Пространственная структура и проблемы модернизации  
        экономики малых городов и районов области  

 
Пространственное развитие, включающее в себя эффективное исполь-

зование всех конкурентных преимуществ территории и создание условий для 
их усиления, преодоление неоправданной дифференциации в уровне соци-
ально-экономического развития муниципальных образований, – является од-
ной из наиболее важных функций управления на региональном уровне. Ин-
дикатором эффективности региональной пространственной политики служат 
такие параметры, как  

• показатели оценки и использования ресурсного потенциала всей терри-
тории региона, характеризующего ее возможные конкурентные преимущества; 

• состояние макроэкономических показателей в сравнении с общерос-
сийскими;  

• уровень дифференциации показателей социально-экономического 
развития между муниципальными образованиями региона.  

Анализ тенденций и проблем пространственной структуры Новосибир-
ской области, ограничений и предпосылок формирования ее финансово-
экономического потенциала, инвестиционного климата свидетельствует о 
необходимости разработки долгосрочной региональной пространственной 
политики и механизма ее реализации.  

Новосибирская область, к сожалению, не избежала участи многих субъ-
ектов Федерации, в которых бóльшая часть экономического, финансового и 
трудового потенциала сосредоточена в городской агломерации, сконцентри-
рованной вокруг областного центра. Оставшаяся часть территории представ-
лена в основном малыми городами и сельскими районами с отсталой эконо-
микой и социальной сферой. В области нет не только крупных городов кроме 
Новосибирска, но даже городов среднего масштаба. Между тем мировая 
практика показывает, что крупные города выполняют такую важную функ-
цию, как зарождение и распространение инноваций. Именно крупные города 
обеспечивают население полноценным набором социально-бытовых услуг.  

Без государственного регулирования пространственного развития эко-
номики области и разработки долгосрочной стратегии социально-экономиче- 
ского развития ее городов и районов, направленной на сокращение асиммет-
рии и территориальных диспропорций, дифференциация в уровне социально-
экономического развития будет только усиливаться. Поэтому настойчивые  
утверждения Президента РФ  Д.А. Медведева о необходимости  максимально- 
________________________ 

Раздел подготовлен по материалам исследований, проводимых по гранту РГНФ    
№ 12-12-54001-а.  
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го ограничения  присутствия государства в экономике и понятная заинтересо-
ванность российских чиновников в незамедлительном дележе оставшейся  
государственной собственности вызывают большие опасения. При этом  
приоритетной объявляется политика инновационного развития и модерниза-
ции экономики. Для реализации такой политики требуются огромные сред-
ства. И было бы большой наивностью полагать, что частный бизнес немед-
ленно станет заниматься инновационной деятельностью. Инновационные 
процессы связаны с большим риском, с длительными сроками окупаемости, 
т.е. именно с теми неизбежными атрибутами, которых бизнес старается избе-
жать. Поэтому инновационный путь станет первой жертвой политики ограни-
чения участия государства в развитии экономики.  

Второй жертвой такой политики станет пространственная деградация 
страны. Для того чтобы оживить социально-экономическое развитие малых 
городов и многочисленных сельских районов, требуются большие инвести-
ционные вложения, необходимые, прежде всего, для развития производствен-
ной и социальной инфраструктуры, при отсутствии которой никакой частный 
бизнес на эти территории не пойдет.  

И, наконец, третьей жертвой станет всё остальное – система образова-
ния, здравоохранения, правоохранительная и судопроизводственная система, 
сельское хозяйство и все намерения о создании современной конкурентоспо-
собной структуры экономики.  

Когда речь идет о стратегии развития Новосибирской области, то преж-
де всего выделяются такие направления, как развитие наукоемких произ-
водств, крупнейшего логистического центра, научно-образовательной, торго-
вой и финансовой сферы. Но все это относится только к г. Новосибирску и 
Новосибирской агломерации. Воспроизводственный процесс на остальном 
пространстве области носит другой характер, отражением которого является 
низкий экономический потенциал и, соответственно, низкий уровень соци-
ального развития и качества жизни. Ранжирование районов по совокупности 
показателей, отражающих общие закономерности развития территорий, сви-
детельствует прежде всего о том, что в 2010 г. различия в среднемесячной за-
работной плате составляли около 4-х раз. Неразвитость производственной и 
социальной инфраструктуры, транспортная удаленность от рынков сбыта, не-
высокая квалификация трудовых ресурсов делают эти районы непривлека-
тельными для частных инвесторов. По показателю инвестиционной деятель-
ности в расчете на душу населения две трети районов области в два-три раза 
отстают от среднеобластного показателя.  

Пространственное развитие области очень неравномерно. Доля город-
ского населения составляет 73%. В г. Новосибирске проживает 70% город-
ских жителей. Остальная часть горожан проживает в гг. Бердске, Искитиме 
и  11-ти малых городах и поселках городского типа. Новосибирск является 
центром крупной агломерации, к нему тяготеет население в пределах 1–2-
часовой доступности. Западные и северные районы области преимуществен-
но сельские, городских поселений нет, что отрицательно сказывается на каче-
стве и доступности социальных услуг и уровне жизни населения.  
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Самой серьезной демографической проблемой области является высокая 
смертность населения, наблюдается повсеместная тенденция к ее росту. В це-
лом по области в 2010 г. она составляла 14,1 умерших на 1000 чел., но в неко-
торых районах области она очень высокая (в Мошковском – 19,3, в Кыштов-
ском – 20,0 умерших на 1000 чел.). Миграционный прирост в 90-е годы про-
шлого столетия несколько ослабил действие естественных демографических 
процессов, но действие этого фактора сокращается, и в большинстве районов 
области в последние годы сальдо миграции отрицательное.  

В структуре административно-территориального устройства области 
статус муниципальных образований имеют 30 районов, статус городского 
округа получили 4 города (Бердск, Искитим, Новосибирск, Обь) и рабочий 
поселок (наукоград) Кольцово, статус городских поселений – 26 городов и ра-
бочих поселков, статус сельских поселений – 429 сельсоветов. Таким обра-
зом, общее количество муниципальных образований составило 489.  

Расселение в области носит моноцентрический характер. В Новосибир-
ске сосредоточено более половины всего населения области. Остальная тер-
ритория – это редкая сеть малых городов и районных центров, в большинстве 
примыкающих к линиям железных дорог. Наиболее интенсивно освоен При-
обский район. В зависимости от местоположения можно выделить следую-
щие типы небольших городских поселений:  

• города, расположенные в зоне Новосибирской городской агломерации 
(Обь, Бердск, Искитим);  

• города, примыкающие к зоне Новосибирской агломерации (Болотное, 
Тогучин, Черепаново, Чулым, Каргат);  

• города Болотное, Татарск, Черепаново находятся одновременно в зоне 
влияния Новосибирска и соседних областных центров (Омск, Барнаул).  

Другие малые города и районные центры находятся вне зоны влияния 
Новосибирска, и их развитие зависит от процессов, связанных с развитием 
сельского хозяйства. Малые города и районные центры объединяют вокруг 
себя сельские поселения численностью от 100 до 20 тыс. чел.  

Большинство сельских жителей (74,1%) проживает в сельских населен-
ных пунктах с населением от 501 до 2000 тыс. жителей. Количество полно-
стью покинутых жителями сел, деревень и хуторов составило 94 сельских 
населенных пункта. Однако за последние 10 лет в 364 сельских населенных 
пунктах наблюдается рост численности населения.  

Общие выводы из анализа существующей системы расселения состоят 
в следующем:  

• плотность расселения неравномерна:  средняя составляет 14,9 челове-
ка на 1 км², в Новосибирске – 2744 человека, в Северном районе – 0,7 челове-
ка на 1 км². Отсюда не следует, что Северный район необходимо срочно засе-
лять, но очень большая концентрация населения и хозяйственной деятельно-
сти в зоне Новосибирской агломерации ведет к превышению емкости 
экологической системы, и население на этой территории проживает в небла-
гоприятных экологических условиях;  
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• в зону неперспективного расселения попадает малоосвоенная заболо-
ченная северная часть области (Северный, Кыштовский, Колыванский районы);  

• средняя зона, отдаленная от линий железных дорог (Здвинский, Дово-
ленский районы), представлена автономной сетью поселений, ориентирован-
ных на обслуживание нужд аграрного сектора;  

• зона с благоприятными условиями для расселения включает города и 
райцентры, прилегающие к железнодорожным магистралям Татарск – Ново-
сибирск,  Татарск – Славгород.  

Необходима целенаправленная иерархизация сети городских и сельский 
поселений, в основе которой лежит не просто принцип административно-тер-
риториального деления, а оценка общего потенциала социально-экономич- 
еского развития с определением точек роста и созданием механизма под-
держки этого роста. 

В области значительное число населенных пунктов имеет численность 
населения менее 100 человек. Так, в Куйбышевском районе при плотности 
населения 2,3 человека на 1 км2 около 30 населенных пункта имеют числен-
ность менее 100 человек. В Кыштовском районе при плотности населения 
1,3 человека на 1 км2  около 20 населенных пункта имеют численность менее 
100 человек.  

Существующая поляризация расселения усиливается неудовлетвори-
тельным состоянием и обеспеченностью дорог. Из 1,5 тыс. населенных пунк-
тов, расположенных на территории области, дороги с твердым покрытием 
имеют только 57%. Новосибирская область по удельному весу автомобиль-
ных дорог с твердым покрытием занимает 70-е место среди регионов России. 
На территории области полностью отсутствуют дороги I категории при 
наибольшей протяженности дорог II категории. Несмотря на значительное 
увеличение бюджетных расходов на ремонт дорог и принимаемые меры по 
привлечению дополнительных средств на эти цели, остается низким уровень 
эксплуатационных качеств дорог общего пользования. Растущая нагрузка на 
дорожную сеть ведет к ускоренному разрушению дорожных покрытий.  

Значительна дифференциация территории области по освоенности, обес-
печенности занятости и обслуживанию населения. Новосибирск и Новосибир-
ская агломерация представлены наукоемкими производствами, научно-
образовательной сферой, рыночной инфраструктурой и характеризуются до-
статочно высокой инвестиционной привлекательностью. Региональное разви-
тие на остальном пространстве области носит характер, обусловленный струк-
турой экономики малых городов и районов области, особенностями их ресурс-
ного потенциала (развитием сельского хозяйства, состоянием фондов, 
наличием и состоянием инфраструктуры, кадровым потенциалом, низкими до-
ходами населения), низкой конкурентоспособностью производимой продук-
ции, инвестиционной непривлекательностью и многими другими факторами, 
определяющими уровень социально-экономического развития территории.  

Районы области схожи по возрастной структуре населения, но значи-
тельно различаются по уровню занятости в экономике районов. Например, в 
Убинском районе население трудоспособного возраста составляет более 64%,  
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и только 34% из них заняты в экономике района при уровне официально  
зарегистрированной безработицы в 3%. Состояние рынка труда районов 
можно характеризовать как «скрытая трудоизбыточность».  

Значительны различия в уровне и качестве жизни населения в сельских 
районах области. Остаются высокими дифференциация населения по дохо-
дам и доля населения с доходами ниже прожиточного минимума. Удельный 
вес населения, получающего меры социальной поддержки, в общей числен-
ности населения составлял от 68% в Ордынском районе до 5,7% в Коченев-
ском. Объем жилищного строительства также неравномерно распределен по 
территории районов области.  

При относительно равномерной обеспеченности жильем (в районах об-
ласти минимальная площадь на одного жителя составила 16 м2 в Искитим-
ском районе, максимальная 22 м2 – в Сузунском) качество жилищно-ком- 
мунальных условий проживания населения в районах значительно отличается 
от городского. Треть районов не имеет горячего водоснабжения. Только 6% 
жилого фонда Венгеровского и Кыштовского районов имеют канализацию, в 
Кыштовском районе водопровод имеет только 10% жилого фонда. 
По  параметрам газификации жилья и объектов коммунальной сферы область 
по-прежнему существенно отстает от среднероссийского уровня. Кроме того, 
около  22%  жилого фонда отнесено к ветхому и аварийному.  

Экономика области отличается индустриально-аграрным типом хозяй-
ства с относительно невысокой и постоянно снижающейся долей промыш-
ленной продукции, с перманентно меняющейся долей сельского хозяйства и 
ростом производства сферы услуг. Доля Новосибирска в общем объеме про-
изводства товаров и услуг составляет около 80%. Среди муниципальных рай-
онов наибольший удельный вес в общем объеме выпуска товаров и услуг 
имеют Новосибирский, Искитимский, Северный районы.  

Отражением неравномерности пространственного развития области  
является большая дифференциация социально-экономического развития тер-
ритории области, неравномерность размещения и развития объектов социаль-
ной инфраструктуры.  

Изменение всей системы финансово-экономических отношений приве-
ло к серьезным последствиям, которые наиболее остро проявляются в боль-
шинстве малых городов и сельских районов. Во-первых, практически исчезли 
отраслевые каналы, по которым шло финансирование предпринимательского 
сектора и подавляющей части объектов социальной инфраструктуры этих 
территорий. Во-вторых, многие из этих объектов были переданы на баланс 
органов местной власти, на которые была возложена ответственность за при-
нятие решений в области финансового регулирования экономического разви-
тия и обеспечения населения социальными услугами. В-третьих, большин-
ство муниципальных образований не располагало ни экономической, ни фи-
нансовой базой для реализации таких решений. В-четвертых, реформы, 
направленные на повышение эффективности управления развитием социаль-
ной сферы, идут очень медленно, что не позволяет повысить качество соци-
альных услуг и снизить неоправданные расходы бюджета.  
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Особенностью малых городов и районов является то, что основу их хо-
зяйства составляют непривлекательные для инвесторов предприятия, ранее 
относимые к местной промышленности. Эти территории не обладают, как 
правило, развитой социальной инфраструктурой, современной строительной 
базой, квалифицированными трудовыми ресурсами, значительными запасами 
минерально-сырьевых ресурсов. По этим причинам они также не привлека-
тельны для притока инвестиций и создания новых или развития старых про-
изводств.  

Поддержка местного самоуправления и социально-экономического раз-
вития городов и районов является необходимым условием успеха экономиче-
ских реформ. Однако современная общественно-экономическая ситуация от-
личается значительным обострением противоречий, связанных с разной го-
товностью перехода различных территорий к рыночным отношениям. 

Важность проблемы определяется следующими обстоятельствами. Во-
первых, значительная часть населения области проживает именно в малых 
городах и районах. Во-вторых, одна из функций управления на областном 
уровне связана с управлением пространственным развитием территорий. По-
этому развитие экономики районов и городов, повышение уровня их благосо-
стояния является непосредственной задачей управления на областном уровне 
и в первую очередь связано с вопросами финансовой поддержки развития 
районов и городов. Сокращение бюджетного финансирования, не компенси-
рованное новыми источниками, делегирование большого объема социальных 
функций муниципальным органам управления без соответствующего финан-
сового обеспечения обострили социальную ситуацию в районах и городах. 
Именно поэтому одной из наиболее важных становится проблема  
поиска методов и форм управления, обеспечивающих социально-экономиче- 
скую стабилизацию и развитие городов и районов области.  

Для решения проблем социально-экономического развития районов и 
городов областными органами управления неоднократно принимались соот-
ветствующие постановления и программы, однако практически они не вы-
полнялись как из-за их всеобъемлющего характера и попытки одновременно 
решить все вопросы, так и в связи с недостаточным финансированием. По-
этому необходима активная осмысленная пространственная политика, пред-
полагающая дифференцированный подход к различным городам и районам 
на основе объективного экономического анализа, которая позволит повысить 
эффективность управления муниципальными образованиями и формирования 
устойчивой финансово-бюджетной базы развития районов и городов.  

Анализ показал, что среднедушевые доходы населения в районах и ма-
лых городах различаются в 3,8 раза, средняя заработная плата – в 4,1, отно-
шение дохода к прожиточному минимуму – в 3,7, уровень безработицы – в 9,6 
раза. За 2001–2010 гг. дифференциация показателей денежных доходов и за-
работной платы незначительно сократилась, а показателей уровня безработи-
цы – усилилась.  

Сравнительный анализ бюджетной обеспеченности районов и малых 
городов Новосибирской области позволил выявить существенные различия 
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 показателей бюджетной обеспеченности на 1 жителя. Установлено, что эта 
дифференциация носит достаточно устойчивый характер, хотя в 2005–2010 гг. 
наметилась тенденция к ее сокращению: если в 2001–2005 гг. показатели  
бюджетной обеспеченности городов и районов различались в 2,3 раза, то в 
2005–2010 гг. – в 2,0 раза.  

В результате исследования выявлена пространственная асимметрия в 
развитии Новосибирской области, находящая свое отражение при формиро-
вании бюджетов и определении размеров дотаций городам и районам. Слож-
ность проблемы определяется тем, что бюджеты большинства городов и рай-
онов формируются преимущественно за счет дотаций из областного бюджета, 
причем есть города и районы, в которых доля собственных доходов бюджета 
не превышает 20% (Куйбышевский, Барабинский, Татарский).  

В целях обоснования направлений пространственной политики разра-
ботана матрица социально-экономических интересов различных институцио-
нальных структур муниципальных образований. Для составления матрицы 
были проведены экспертные опросы специалистов, в которых приняли уча-
стие представители муниципальных органов управления, общественных ор-
ганизаций и предпринимателей городов и районов Новосибирской области. 
Согласно результатам экспертных опросов, во многих городах и районах  
отсутствует ясность в распределении функций между субъектом Федерации и 
органами местного самоуправления. Только 4,2% экспертов считают, что рас-
пределение функций вполне обосновано, 27,8% отмечают, что оно частично 
соответствует принципам местного самоуправления, а 68% считают, что оно 
полностью зависит от волевых решений вышестоящего уровня управления.  

Результаты экспертных опросов позволили определить направления 
разработки стратегии развития муниципальных образований и проранжиро-
вать их по степени значимости: формирование развитого экономического по-
тенциала муниципальных образований (44,7%), собственной налогово-бюд- 
жетной базы (31,4%), совершенствование планово-прогнозной деятельности 
(12,6%), активизация участия населения в органах местного самоуправления 
(11,3%).  

На основе составленной матрицы социально-экономических интересов 
институциональных структур были выявлены основные проблемы и противо-
речия развития городов и районов, возникшие на стыке интересов различных 
институциональных структур. При этом наибольшая степень противоречиво-
сти интересов отмечена в сфере налогово-бюджетной политики, в развитии 
социально-бытовой инфраструктуры и решении экологических проблем горо-
дов и районов. Основными причинами этого являются несовершенство зако-
нодательно установленной налогово-бюджетной автономии, низкая заинтере-
сованность в эффективном управлении общественными финансами и в ре-
структуризации бюджетной сферы, отсутствие прямой зависимости доходов 
местных бюджетов от результатов предпринимательской деятельности на 
территории.  

Определены факторы, влияющие на самодостаточность экономики рай-
онов и городов: отраслевая структура района и наличие в ней производств, 
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 конкурентоспособных на внутреннем и внешнем рынке; технический уро-
вень производственных фондов; наличие высокодоходных рабочих мест; раз-
витая финансово-кредитная система; другие факторы, влияющие на приток 
финансовых ресурсов на территорию.  

Для выявления региональных особенностей инвестиционного климата 
городов и районов проведена экспертная оценка основных показателей ре-
сурсного потенциала муниципальных образований Новосибирской области, 
включая наличие природных ресурсов, уровень развития производства, соци-
альной и производственной инфраструктуры, наличие квалифицированных 
трудовых ресурсов, наличие перспективных инвестиционных проектов, уро-
вень развития малого предпринимательства. Это позволило выявить такие 
факторы низкой инвестиционной привлекательности малых городов и райо-
нов, как  удаленность от развитых промышленных центров и рынков сбыта 
продукции; расположенность в транспортно малоосвоенных районах; низкая 
диверсификация экономики и зависимость благополучия города, района от 
эффективности развития одного-двух производств; устаревшие фонды пред-
приятий преимущественно агропромышленного профиля и производства 
строительных материалов; низкий уровень обеспеченности и качества произ-
водственной и социальной инфраструктуры; неблагоприятная демографиче-
ская структура населения; недостаточный уровень квалификации трудовых 
ресурсов; низкие доходы населения, ограничивающие развитие потребитель-
ского рынка товаров и услуг.  

Неблагоприятные факторы носят не временный, а постоянный характер и 
ведут к тому, что в ближайшей перспективе города и районы Новосибирской 
области будут нуждаться в помощи и экономической поддержке областной ад-
министрации. Поскольку собственный инвестиционный потенциал недостато-
чен, необходимы внешние инвестиции. Учитывая непривлекательность малых 
городов и районов Новосибирской области для частных инвесторов, потребует-
ся привлечение средств областного бюджета и реализация областной инвести-
ционной политики по привлечению внебюджетных средств.  

Объективный анализ экономических предпосылок развития городов и 
районов области, а также факторов, ограничивающих их развитие, свидетель-
ствует о необходимости дифференцированного подхода при разработке про-
странственной стратегии и обязательного участия в этом процессе админи-
страций, предпринимательских и общественных структур  муниципальных 
образований. Нахождение точек экономического роста каждого города и рай-
она требует обоснования возможностей создания конкурентоспособных 
структур, продукция которых будет востребована рынком. При выявлении та-
ких точек роста необходимо исходить из реалистичного подхода, а также от-
носительно небольших инвестиционных возможностей, обусловленных низ-
кой инвестиционной привлекательностью городов и районов.  

На основе обобщения данных экспертных оценок специалистов муни-
ципальных органов управления разработаны направления повышения инве-
стиционной привлекательности городов и районов, включающие: разработку 
стратегии развития муниципального образования, обеспечивающей активиза- 
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цию экономики, ощутимый рост уровня и качества жизни местного сообще-
ства и постепенное снижение нагрузки на областной бюджет; отражение в 
стратегии современных требований к формированию экономической структу-
ры на инновационной основе; совершенствование инфраструктуры; исполь-
зование местного потенциала для создания конкурентоспособных ниш и воз-
можность активного включения в рыночную среду; консолидацию местного 
сообщества вокруг разработанной стратегии и участие в ее реализации путем 
долевого финансирования инвестиционных проектов, в развитии социальной 
сферы, в создании привлекательного имиджа территории на основе совре-
менных методов регионального маркетинга.  

В настоящее время при формировании областного консолидированного 
бюджета области предусматривается 489 бюджетов муниципальных образо-
ваний. С централизацией расходных полномочий в областном бюджете, в го-
родах и районах существенно изменился состав и порядок распределения ре-
гулирующих налогов по уровням бюджетной системы. Произошла централи-
зация на областном уровне налога на доходы физических лиц, налога на 
прибыль, на имущество предприятий муниципальных образований, входящих 
в состав районов.  

Нормативы отчислений от регулирующих налогов существенно изме-
нились. Часть налогов, причем самых стабильных, остается в федеральном и 
областном бюджете. Из доходной части местных бюджетов исключаются 
налоги на прибыль организаций, на имущество предприятий, полностью за-
бираются доходы от акцизов на ликёроводочную продукцию и прочие подак-
цизные товары (раньше 10% акцизных доходов поступало в местные бюдже-
ты), доля налога на доходы физических лиц, зачисляемая в местные бюджеты, 
составляет 30%. В то же время доля поступлений от налога на единый вме-
ненный доход увеличилась с 45 до 90%. Также с 50 до 100% увеличилась доля 
поступлений от налога на землю.  

Эти изменения прежде всего связаны с изменениями в разграничении 
полномочий между областью и муниципальными образованиями. По новому 
закону о полномочиях субъекта Федерации из областного бюджета идет фи-
нансирование расходов на оплату труда работников учреждений образования 
и специализированных учреждений здравоохранения, их содержание, кроме 
оплаты коммунальных услуг.  

В результате анализа разработаны предложения по совершенствованию 
механизма формирования и использования бюджетных средств, повышению 
бюджетной обеспеченности городов и районов Новосибирской области, а 
также принципы формирования системы финансовой помощи бюджетам го-
родов и районов, включающие:  
 целевое разделение финансовой помощи, включая текущую, инвестици-

онную, выравнивающую и стимулирующую помощь; 
 максимально возможные стабильность и предсказуемость объема и 

правил распределения финансовой помощи, позволяющие муници-
пальным образованиям самостоятельно прогнозировать для себя ос-
новной объем получаемой финансовой поддержки на среднесрочную 
перспективу; 
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 обеспечение эффективного и справедливого взаимодействия областного 
и местных бюджетов, составляющих основу местного самоуправления, с 
учетом нагрузки на бюджет, определяемой необходимыми затратами на 
содержание бюджетной сферы, реальных возможностей формирования 
доходной базы, создания условий для выравнивания уровней развития 
материально-технической базы социальной сферы муниципалитетов. 

Механизм финансовой поддержки пространственного развития области 
призван обеспечить формирование в областном бюджете нескольких фондов, 
предназначенных для выравнивания бюджетной обеспеченности и уровня раз-
вития социальной инфраструктуры, а также привлечения инвестиций, обеспе-
чивающих рост экономики и укрепление финансово-экономического положе-
ния городов и районов. При этом финансовая поддержка районам и городам со 
стороны областной администрации должна отвечать двум основным принци-
пам: принципу справедливости (выравнивание бюджетной обеспеченности и 
уровня развития социальной инфраструктуры) и принципу стимулирования 
(целевые субсидии, распределяемые на конкурсной основе с обязательным со-
финансированием со стороны территории, и гранты на реализацию эффектив-
ных социальных проектов, распределяемые также на конкурсной основе).  

 
 
12.2. Обоснование направлений пространственной политики  
 
В целях формирования финансовой базы районов и городов и привле-

чения дополнительных инвестиционных ресурсов необходима разработка 
пространственной политики, направленной на активизацию экономического 
развития городов и районов области, на повышение эффективности социаль-
но-экономического развития области в целом за счет рационального исполь-
зования экономического потенциала ее городов и районов. Разработка про-
странственной политики должна проводиться с учетом оценки и понимания 
сильных и слабых сторон и возможностей района и города; постоянного изу-
чения рынка товаров и услуг, на котором работают или собираются работать 
местные производители; на основе объединения усилий всех общественно-
экономических структур территории вокруг разработанной стратегии и их ак-
тивного участия в ее реализации.  

В табл. 12.1 представлены следующие основные принципы формирова-
ния пространственной политики:  

♦ социальная направленность (ориентация на развитие человеческого 
потенциала и создание нормальных условий жизни);  

♦ селективная политика (оценка потенциала и конкурентоспособности 
территорий; определение точек роста и их поддержка; развитие малых горо-
дов как центров социального обслуживания сельских районов; принятие ре-
шений относительно проблемных территорий, которые бы обеспечили улуч-
шение жизни населения, проживающего в этих районах);  
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♦ государственно-частное партнерство (прямое участие государства в 
развитии инфраструктуры районов области, долевое участие в развитии эко-
номики этих районов);  

♦ дифференцированная инвестиционная региональная политика (раз-
личные подходы инвестиционной поддержки в зависимости от инвестицион-
ной привлекательности районов; например, для Новосибирска – это создание 
благоприятного инвестиционного климата для частных инвесторов, для мно-
гих районов области – это прямые инвестиции);  

♦ развитие реального местного самоуправления (обучение представителей 
местных сообществ основам управления муниципальным образованием, под-
держка и поощрение местных инициатив, совершенствование законодательства в 
направлении, обеспечивающем развитие реального самоуправления); 

♦ регионально-ориентированная политика (создание условий для выхо-
да товаропроизводителей районов на региональный рынок: транспортная до-
ступность, помощь в повышении конкурентоспособности производимой про-
дукции).  

 
Таблица 12.1 

Принципы региональной пространственной политики  
и направления ее реализации  

Принципы Направления реализации 

Социальная направленность 
(ориентация на развитие че-
ловеческого потенциала и со-
здание достойных условий 
жизни)  

Развитие социальной инфраструктуры. Преодоление не-
оправданной дифференциации по уровню и качеству жизни. 
Сохранение и создание новых рабочих мест и сокращение 
безработицы. Адаптация переселенцев. Создание условий 
для получения качественного образования и медицинской 
помощи  

Селективная политика Оценка потенциала и конкурентоспособности территорий. 
Определение «точек роста» и их поддержка. Развитие малых 
городов как центров социального обслуживания сельскохо-
зяйственных районов. Принятие решений относительно де-
прессивных поселений, гарантирующих улучшение жизни 
их жителей  

Государственно-частное 
партнерство 

Расширение форм государственной поддержки бизнеса и 
населения. Разработка программ поддержки малого пред-
принимательства  

Дифференцированная инве-
стиционная региональная 
политика 

Разработка механизма поддержки районов с различным 
направлением специализации (промышленные, сельскохо-
зяйственные, приграничные, пригородные, ресурсодобыва-
ющие, рекреационные) 

Развитие реального местного 
самоуправления 

Обучение местных сообществ и привитие вкуса к участию в 
управлении муниципальным образованием. Поддержка и по-
ощрение местных инициатив  
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Направления реализации перечисленных принципов включают: 
•  подчиненность пространственного развития экономики области ин-

тересам социального развития ее городов и районов (создание рабочих мест, 
повышение доходов населения, укрепление доходной базы бюджетов городов 
и районов, создание условий для развития социальной сферы и повышения 
качества социальных услуг);  

•  формирование бюджетной системы с тенденцией сокращения пере-
распределительных функций областного бюджета за счет укрепления соб-
ственной доходной базы  местных бюджетов;  

•  оценку ресурсного потенциала районов и городов и оптимизацию их 
использования с учетом емкости областного рынка и возможности расшире-
ния межрайонных связей;  

•  использование новых возможностей и направлений укрепления фи-
нансово-экономической базы районов и городов (освоение природных ресур-
сов, использование предпосылок расширения приграничной торговли, нетра-
диционные для области направления развития – переработка дикорастущих 
растений, туризм, санаторно-курортная сфера, рациональное использование 
мощностей военно-промышленного комплекса и др.).  

Современные процессы глобализации ведут к усилению конкуренции 
на всех уровнях (между странами, между регионами, между муниципальны-
ми образованиями, между фирмами и т.д.). Это вызывает необходимость ис-
пользования современных подходов к развитию, одним из которых является 
кластерный подход. Кластер представляет собой неформальное объединение 
взаимосвязанных и взаимозависимых самостоятельных структур, заинтересо-
ванных в сотрудничестве в целях усиления своей конкурентоспособности. 
Кластерная политика призвана стать основой реализации конкурентных пре-
имуществ области и ее районов. Для области кластерная политика состоит в 
участии в финансировании и координации проектов по созданию точек роста 
и развитию ключевых направления экономики на территории области.  

Алгоритм разработки пространственной политики области представлен 
на рис. 12.1.  

Основные направления пространственной политики области могут 
быть представлены следующим образом:  

– развитие предприятий традиционных отраслей, представленных в аг-
ропромышленных районах области (предприятия по переработке мясной и 
молочной продукции), их реконструкция и модернизация; 

– вынос мясоперерабатывающих предприятий из г. Новосибирска и 
приближение их к сырьевой базе;  

– вынос из г. Новосибирска в другие районы области металлургическо-
го производства, оловокомбината, жиркомбината и других объектов;  

– активное инфраструктурное обустройство федеральной автомаги-
страли (строительство и ремонт дорог, развитие связи, автосервиса, автоза-
правок, сетей закусочных, мотелей), дорога должна быть источником доходов 
населения и бюджета);  
 



 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

Рис. 12.1. Алгоритм разработки стратегии пространственного развития области 
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– формирование регионального центра международной торговли с 
Казахстаном и республиками Средней Азии в Карасуке. Опыт других 
стран (не только Китая, но и Монголии) показывает, как благодаря разви-
тию торговли с Россией на приграничных территориях появились очаги 
современной цивилизации);  

– развитие современной индустрии строительных материалов (наличие 
сырьевых ресурсов в области позволяет создать в Новосибирской области 
крупную базу межрегионального значения; с учетом перспектив развития жи-
лищного строительства спрос на строительные материалы будет расти);  

– активное развитие образовательных услуг, торговли в районах, грани-
чащих с соседними областями;  

– развитие зон санаторно-курортного лечения, спортивных комплексов 
межрегионального и международного значения, туризма;  

– развитие в малых городах среднетехнических образовательных учре-
ждений и филиалов вузов (в первую очередь педагогического, сельскохозяй-
ственного, строительного)  (рис. 12.2).  

Укрепление финансовой базы районов и городов является необходимым 
условием реального становления и развития системы местного самоуправле-
ния, и в решении этой проблемы можно выделить несколько основных 
направлений.  

Первое и главное направление связано с общим повышением эффек-
тивности системы управления на всех уровнях, и особенно на местном 
уровне, где этой проблеме до сих пор уделялось недостаточно внимания. 
Необходимо понимать, что районы и города являются конкурентами при 
привлечении финансовых ресурсов на свою территорию. Вероятность их 
привлечения тем больше, чем убедительнее аргументы для инвесторов. В 
число таких аргументов входят прежде всего следующие:  

• наличие стратегии, обеспечивающей активизацию экономического 
потенциала муниципального образования, ощутимый рост уровня жизни 
населения и постепенное освобождение от зависимости от областного бюд-
жета; 

• отражение в стратегии современных требований к формированию 
экономической структуры, наличие в ней инновационного аспекта, а также 
разделов по совершенствованию социальной сферы, использованию местного 
потенциала для создания конкурентоспособных ниш и активного включения в 
рыночную среду; 

• консолидация местного сообщества вокруг разработанной стратегии и 
его участие в реализации стратегии путем долевого финансирования инве-
стиционных проектов, в развитии социальной сферы, в создании привлека-
тельного имиджа каждого района и города. 

 
Второе направление укрепления финансовой базы муниципальных об-

разований связано с разработкой механизма привлечения финансовых средств 
на территорию муниципального образования.  
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Рис. 12.2.  Направления пространственной политики Новосибирской области 
 
Третье направление связано с оптимизацией расходов местного бюдже-

та, в котором должна найти отражение стратегия развития района, города. 
Эффективность бюджета должна оцениваться с позиций соответствия струк-
туры затрат тем целям, которые сформулированы в стратегии социально-
экономического развития муниципального образования.  

Для рационализации бюджетных расходов необходима реализация  
следующих мероприятий:  

• разработка обоснованной пространственной схемы размещения обра-
зовательных учреждений с целью обеспечения полноценного качественного 
образования, доступного для всех детей муниципального образования (закры-
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тие малокомплектных школ и их укрупнение, усиление кадрового обеспече-
ния, современное оснащение школ);  

• повышение эффективности использования средств, поступающих в 
сферу здравоохранения на муниципальном уровне, за счет реструктуризации 
сети лечебно-профилактических учреждений муниципальной собственности 
(развитие амбулаторно-поликлинической помощи и расширение использова-
ния дневных стационаров); 

• реализация ресурсосберегающих направлений жилищно-коммуналь- 
ной реформы (установка приборов учета и контроля расхода воды и тепла во 
всех бюджетных учреждениях и стимулирование ресурсосбережения); 

• адекватное использование системы муниципального заказа в целях 
сокращения бюджетных расходов и привлечения местных производителей то-
варов и услуг для удовлетворения потребностей бюджетных организаций;  

• ревизия объектов муниципальной собственности и оценка эффектив-
ности их использования (продажа объектов, не связанных с осуществлением 
функций местного самоуправления, сдача муниципального имущества в 
аренду); 

• инвентаризация земель, определение фактически занимаемых участков. 

Совершенно очевидно, что все указанные направления тесно связаны 
друг с другом, безотлагательны и в совокупности отражают необходимость 
формирования нового механизма управления социально-экономическим раз-
витием муниципальных образований.  

 
 
12.3. Цели и задачи долгосрочной программы развития  
        и размещения производительных сил Новосибирской области  
 
Цель развития и размещения производительных сил области состоит в 

том, чтобы на основе использования имеющихся потенциальных конкурент-
ных преимуществ районов области обеспечить сбалансированное простран-
ственное развитие территории всей области: создать предпосылки для повы-
шения комфортности проживания и достойного уровня жизни населения за 
счет инновационной ориентации отраслей экономики, привлечения инвести-
ций в  инфраструктурное развитие; создать условия для повышения экономи-
ческой и социальной эффективности малого и среднего предпринимательства, 
высокого уровня занятости населения; смягчить дифференциацию в уровне 
социального развития между районами области.  

Долгосрочные приоритеты пространственной политики заключаются в  
• формировании на всей территории области сфер приложения труда, 

обеспечивающих высокий уровень доходов населения (в том числе и в сель-
ском хозяйстве);  

• строительстве качественных дорог, обеспечивающих полную транс-
портную доступность Новосибирска для всех районов области, не превыша-
ющую 2–3 часов;  
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• наличии в каждом районном центре и в отдельных поселениях домов 
культуры, стадионов, рекреационных центров, позволяющих иметь всем жи-
телям области равный доступ к получению качественных услуг в сфере куль-
туры, спорта, досуга;  

• широком развитии строительства малоэтажного комфортного жилья.  
 
Принятые долгосрочные приоритеты определяют первоочередные зада-

чи пространственного развития для всех уровней органов власти Новосибир-
ской области. Эти задачи  включают:  

• динамичное развитие экономики области на основе содействия фор-
мированию центров опережающего экономического роста, в том числе терри-
ториально-производственных кластеров, реализующих конкурентный потен-
циал территорий; 

• использование конкурентных преимуществ Новосибирской области, 
связанных с аграрными ресурсами и развитием переработки сельскохозяй-
ственного сырья; 

• поддержку инновационного развития традиционных базовых отрас-
лей (производство строительных материалов, сельское хозяйство, переработ-
ка мясной и молочной продукции, продукции растениеводства и т.д.), а также 
содействие развитию новых сфер деятельности (туристско-рекреационных 
зон с высоким уровнем оказания сервисных услуг); 

• смягчение дифференциации в уровне и качестве социальной среды и 
доходов населения, сближение стандартов жизни между Новосибирском и го-
родами области, городским и сельским населением до уровня, обусловленно-
го объективными различиями мест проживания; 

• создание разветвленной транспортной сети, обеспечивающей беспе-
ребойную круглогодичную транспортную доступность объектов социальной 
инфраструктуры и  мобильность населения области; 

• содействие развитию и повышению социальной эффективности дея-
тельности малых предприятий как одного из долгосрочных факторов соци-
ально-экономического роста и повышения конкурентоспособности муници-
пальных образований.  

 
Система целевых индикаторов, обеспечивающих измеримость дости-

жения целей и задач программы и возможность непрерывного мониторинга. 
Разработка стратегических и планово-прогнозных документов – сложный 
процесс, но неизмеримо более сложной является их реализация, особенно 
учитывая неизбежные изменения, происходящие в конкурентной среде. По-
этому не случайно включение в управленческий процесс функции монито-
ринга и системы индикаторов, позволяющих давать количественную оценку 
результативности социально-экономического развития и уровня достижения 
поставленных целей и задач. Система целевых индикаторов должна отвечать 
определенным требованиям:  
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♦  она не должна быть громоздкой, а число целевых индикаторов не 
должно быть безразмерным; 

♦  система индикаторов не должна включать случайные показатели 
только потому, что они имеются в статистике; 

♦  по мере удаления перспективы число индикаторов должно сокра-
щаться; 

♦  в качестве интегральных индикаторов, позволяющих оценить дости-
жение цели, предлагается использовать показатели динамики численности 
населения территории и объемов привлекаемых инвестиций; 

♦  с помощью одного или нескольких частных индикаторов должна су-
ществовать возможность оценки уровня достижения каждой поставленной 
задачи.  

 
Исходя из этих требований, систему индикаторов оценки результатов 

реализации программы можно представить следующим образом:  
1) интегральные индикаторы, характеризующие экономическое разви-

тие территории: динамика роста численности населения муниципального об-
разования и инвестиционных вложений;  

2) индикаторы, характеризующие социальное развитие: средняя зара-
ботная плата, среднедушевые денежные доходы, среднедушевая обеспечен-
ность жильем, среднедушевой розничный товарооборот, доля населения, по-
лучающего субсидии и дотации;  

3) индикаторы, характеризующие инфраструктурное развитие террито-
рий: объем дорожного строительства, доля дорог с твердым покрытием;  

4) индикаторы, характеризующие дифференциацию пространственного 
социально-экономического развития: различия в основных показателях уров-
ня жизни. 

 
Отраслевая структура размещения производительных сил и направле-

ния пространственного развития области. В структуре валового региональ-
ного продукта области продукция промышленного производства составляет 
23%, сельского хозяйства – 8, строительства – 4, сферы услуг – 65%. В струк-
туре промышленности более 72% составили обрабатывающие отрасли  
промышленного производства, представленные высокотехнологичным маши-
ностроением, производством электрооборудования, транспортных средств, 
предприятиями, производящими строительные материалы, продукты пита-
ния. Около 10,5% промышленной продукции приходилось на добычу полез-
ных ископаемых, из которых 90,4% составляла добыча топливно-
энергетических ресурсов (уголь, нефть). Кроме того, на территории области 
осуществлялась добыча нерудных материалов (гравия, песка, глины), а также 
золота. 

Промышленный потенциал области размещен по ее территории крайне 
неравномерно. Более 80% всего объема промышленного производства скон-
центрировано в г. Новосибирске, в Новосибирской агломерации этот показа-
тель достигает почти 90%.  
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Если специализацию районов области характеризовать показателем 
преобладающей отрасли в общественном производстве, то можно выделить 
промышленные районы (доля промышленности в общественном производ-
стве составляет около 50%), сельскохозяйственные (доля сельского хозяйства 
превышает 50%), районы с высоким уровнем развития розничной торговли 
(доля розничной торговли – более 50%) и районы, в которых отсутствуют яр-
ко выраженные отрасли специализации. В соответствии с этой классификаци-
ей к районам с промышленной специализацией можно отнести Северный, То-
гучинский, Искитимский, Чановский районы и г. Искитим. В 10-ти районах 
более 50% общественного производства составляет розничная торговля (Но-
восибирский, Маслянинский, Сузунский, Колыванский, Карасукский, Чере-
пановский районы, гг. Обь, Куйбышев, Татарск, Барабинск), в 7-ми районах 
отсутствует четко выраженная специализация (Болотнинский, Купинский, 
Кыштовский, Мошковский, Чулымский районы, гг. Новосибирск, Бердск),  
остальные районы относятся к сельскохозяйственным.  

Другим показателем, характеризующим специализацию районов, являет-
ся показатель занятости по отраслям. Структура занятости населения в целом 
по области по основным отраслям представляла следующие соотношения: око-
ло 18% населения было занято в промышленности, 18,3 – в оптовой и рознич-
ной торговле, а также ремонтом автотранспортных средств, мотоциклов, быто-
вых изделий и предметов личного пользования, 10,4 – в сельском хозяйстве, 
7% – в строительстве. Среди сельских районов Новосибирской области только 
6 районов (Искитимский, Куйбышевский, Новосибирский, Сузунский, Тогу-
чинский, Черепановский) имели долю занятых в промышленности в общей 
численности занятых свыше 10%, и 5 районов (Новосибирский, Мошковский, 
Куйбышевский, Колыванский, Болотнинский) – долю занятых в сельском хо-
зяйстве ниже 10%. Еще одной отраслью, в которой занято население, является 
торговля. В 20-ти районах из 30-ти более 10% общей численности занятых 
приходится именно на торговлю. Таким образом, более половины всех районов 
Новосибирской области традиционно можно отнести к территориям с сельско-
хозяйственным типом производства, остальные – к смешанному типу.  

В «Стратегии социально-экономического развития Новосибирской об-
ласти до 2025 года» муниципальные образования области объединены в тер-
риториальные кластеры, в основу которых положены следующие признаки: 
территориальная общность, притяжение к транспортным магистралям, отно-
сительная однородность специализации хозяйства, направления транспортно-
экономических связей между муниципальными образованиями, экономиче-
ский потенциал, уровень и качество жизни населения в сравнении с област-
ными показателями. Такое объединение муниципальных образований позво-
ляет сформировать целенаправленную региональную политику простран-
ственного развития.  

Анализ утвержденных инвестиционных проектов показывает, что в це-
лом они соответствуют наиболее перспективным направлениям для развития 
экономики Новосибирской области:  

♦  выпуск высокотехнологичной и наукоемкой продукции;  
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♦  производство современных строительных материалов и конструкций; 
♦  модернизация и новое строительство объектов коммунальной инфра-

структуры; 
♦  глубокая переработка древесины, вторичного сырья и бытовых отходов; 
♦  развитие инфраструктуры транспортного и терминально-складского 

комплекса; 
♦  создание крупных животноводческих комплексов, высокоэффектив-

ных сельскохозяйственных и перерабатывающих предприятий.  
 
Ключевым понятием для каждого муниципального образования должна 

стать конкурентоспособность территории и использование объективных пре-
имуществ, обеспечивающее формирование эффективной экономики муници-
пального образования и на этой основе достижение устойчивого социального 
прогресса.  

Общая концепция развития национальной экономики, стратегия разви-
тия производительных сил Сибири и анализ конкурентных преимуществ  
муниципальных образований Новосибирской области позволяют определить 
основные направления пространственного развития области, которые отра-
жают интересы населения местных сообществ и соответствуют целям соци-
ально-экономического развития области и государства в целом.  

1.  Новосибирск, отраслевая структура которого представлена наукоем-
кой промышленностью, научно-образовательным потенциалом современного 
уровня, развитой многопрофильной сферой услуг – финансовых, транспорт-
но-логистических, социальных, – должен усилить свою инновационную ори-
ентацию и стать самым крупным центром инновационного развития на во-
стоке страны, распространяющим свое влияние, в первую очередь, на эконо-
мику Новосибирской агломерации и всей области.  

2.  Носителями инноваций являются люди, проживающие в городах. Из 
общей численности городского населения 9% проживает в малых городах и 
поселках городского типа. Полноценно выполнять межселенческие функции 
и предоставлять весь комплекс социально-бытовых услуг высокого качества 
могут только крупные города. В области лишь Новосибирск отвечает этому 
требованию. Поэтому одной из стратегических задач является рост численно-
сти населения малых городов и формирование второго крупного города на ба-
зе Куйбышева и Барабинска, специализацией которого должна стать совре-
менная промышленность и качественная сфера услуг.  

3. Главной задачей развития сельскохозяйственных районов является 
повышение эффективности производства сельскохозяйственной продукции на 
основе использования достижений агротехнической науки, современных тех-
нологий и высокопроизводительной техники. Это комплексная задача, реше-
ние которой, прежде всего, требует:  

• создания механизма продвижения инноваций в сельскохозяйственное 
производство, стимулирования спроса потребителя на инновацион-
ную продукцию;  

• повышения квалификации сельскохозяйственных работников; 
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• развития производственной и социально-бытовой инфраструктуры в 
сельскохозяйственных районах и повышения привлекательности 
проживания в сельской местности. 

 
4.  В малых городах и сельских районах области основными направле-

ниями развития промышленности останутся предприятия по переработке 
сельскохозяйственной продукции, производству строительных материалов, 
деревообработке, ремонту и обслуживанию сельскохозяйственной техники и 
транспорта, При этом главной задачей является не консервация неэффектив-
ных неконкурентоспособных производств, а расширение и развитие новых на 
базе использования современных технологий, обеспечивающих снижение из-
держек и повышение качества продукции, соответствие производимых това-
ров и услуг требованиям рынка.  

5.  В малых городах и районных центрах, особенно тех, которые грани-
чат с соседними областями и краями, должны получить развитие профессио-
нальные образовательные учреждения по подготовке высококвалифициро-
ванных выпускников тех рабочих специальностей, потребность в которых 
определяется стратегией развития экономики области. Для того чтобы учеба в 
этих учреждениях была престижной и привлекала молодежь (в том числе из 
соседних областей), необходимо чтобы  

• профессиональные учебные заведения были оснащены современной 
производственной базой, отвечающей требованиям инновационной 
экономики, и обеспечены квалифицированным преподавательским 
составом;  

• учащиеся должны иметь достойный уровень жизни (благоустроенное 
общежитие, нормальное питание, стипендию);  

• должна получить развитие целевая подготовка и широкое организаци-
онно-финансовое партнерство с предприятиями, заинтересованными 
в соответствующих кадрах.  

Для того чтобы стабилизировать и обеспечить рост населения, обяза-
тельной специализацией всех малых городов и районных центров должно 
быть развитие качественной сферы социально-культурного обслуживания 
(здравоохранение, разнообразные объекты, обеспечивающие возможность за-
нятий спортом, клубы и центры досуга).  

6.  Наряду с модернизацией традиционных отраслей экономики повы-
шение конкурентоспособности муниципальных образований будет опреде-
ляться развитием новых перспективных отраслей:  

• районы области располагают значительным потенциалом для раз-
вития рекреационно-туристического бизнеса (Маслянинский, Чанов-
ский, Доволенский, Колыванский, Краснозерский, г. Бердск). Этот ры-
нок в России находится на начальной стадии формирования, своевре-
менное освоение этой ниши позволит области занять заметное место на 
рынке рекреационно-туристических услуг; 
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• создание крупного промышленно-логистического центра области 
(Новосибирский, Коченевский районы); 

• формирование регионального центра международной торговли с 
Казахстаном и республиками Средней Азии (Карасукский район). Речь 
идет не только о создании современного таможенного поста, но и о 
строительстве торговых терминалов, гостиничных комплексов и цен-
тров проведения досуга; 

• активное инфраструктурное обустройство федеральной автомаги-
страли (Татарский, Куйбышевский, Барабинский, Каргатский, Чулым-
ский, Коченевский, Новосибирский районы). Строительство и ремонт 
дорог, развитие автосервиса, строительство автозаправочных станций, 
гостиниц и мотелей – все это рабочие места, доходы населения и бюд-
жета. 
7. Стабилизация населения в малых городах и районах области требует 

расширения жилищного строительства на базе использования имеющегося 
опыта строительства доступного малоэтажного жилья, оборудованного всеми 
необходимыми элементами коммунальной инфраструктуры.  

В основе пространственного развития Новосибирской области в пер-
спективе лежат имеющиеся инвестиционные проекты. Часть из них получила 
поддержку областной администрации, другие носят характер местных ини-
циатив. Анализ реестра проектов показал, что из требуемых для реализации 
проектов 358,3 млрд руб. на территорию Новосибирской агломерации прихо-
дится 314,3 млрд. руб. (88%) всех инвестиций. Из них на г. Новосибирск при-
ходится 146,7 млн. руб. (47%) инвестиций, требуемых для развития Новоси-
бирской агломерации. Объемы финансирования, требуемые для реализации 
проектов территориальных кластеров, в общем объеме необходимого финан-
сирования следующие  (%):  

Северо-Западный территориальный кластер – 1,1 
Западный территориальный кластер              – 4,6 
Юго-Западный территориальный кластер     – 0,2 
Восточный территориальный кластер            – 3,8 
Центральный территориальный кластер        – 0,5 
Южный территориальный кластер                  – 1,8  
При этом с учетом численности проживающих на территории, удельные 

инвестиции по реестру проектов в Новосибирской агломерации составят 170 
тыс. руб. на человека, а в остальных территориальных кластерах – в среднем 
65 тыс. руб. на человека, т.е. в 2,6 раза ниже.  

Учитывая естественную ограниченность инвестиционных ресурсов, 
необходимо разработать четкую инвестиционную политику, определяющую 
приоритеты инвестиционной поддержки. В числе основных принципов инве-
стиционной поддержки следует выделить:  

• изменение технологического уклада производства в результате реали-
зации инвестиционного проекта; 
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• рост доли производства продукции с использованием инновационных 
технологий; 

• привлекательность проектов для частных инвесторов; 
• инвестиционные проекты, целью которых является развитие произ-

водственной и социальной инфраструктуры, в первую очередь, в районах  
области; 

• прирост числа рабочих мест; 
• численность населения, качество жизни которого улучшится в резуль-

тате реализации инвестиционного проекта. 
Ключевое значение в механизмах реализации инвестиционной части 

долгосрочной программы будет иметь правильная организация  инвестицион-
ного  проектирования.  

В качестве базового бизнес-процесса разработки и реализации инве-
стиционного проекта необходимо принять следующую последовательность:  

• разработка идеи или концепции инвестиционного проекта; 
• разработка инвестиционного предложения; 
• разработка бизнес-плана инвестиционного проекта; 
• продвижение на инвестиционные площадки и поиск инвестора или 

инвестиционных средств; 
• получение различных форм поддержки через включение в целевые 

или комплексные программы; 
• практическая реализация и мониторинг ее хода.  

Возможные сценарии пространственного социально-экономического 
развития области. Высокая интегрированность российской экономики в ми-
рохозяйственные связи повышает уязвимость России и ее регионов в периоды 
неустойчивости и неопределенности мировых финансово-экономических 
процессов. В первую очередь эта уязвимость связана с сокращением инве-
стиционных ресурсов, неизбежно вызывающих цепь негативных послед-
ствий, таких как ухудшение условий кредитования, замедление темпов разви-
тия реального сектора экономики, инфляция, нестабильность валютного кур-
са, ухудшение условий формирования рынка труда, что оказывает влияние на 
динамику показателей уровня и качества жизни населения.  

В условиях сокращения основных лимитирующих ресурсов неизмери-
мо возрастает роль и значимость качества системы управления как главного 
фактора, определяющего условия и результаты развития социально-
экономической системы как страны в целом, так и ее отдельных территорий. 
Главные требования, которые предъявляются к системе управления на совре-
менном этапе, состоят:  

• в повышении производительности труда за счет технологических и 
организационных инноваций и сокращения избыточной занятости;  

• в использовании имеющихся и создании новых конкурентных пре-
имуществ на основе повышения эффективности использования человеческого 
потенциала и инновационной диверсификации производства.  
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Низкий уровень инновационности российской экономики означает, 
прежде всего, наличие больших неиспользованных резервов, и именно на пу-
ти вовлечения этих резервов в развитие социально-экономических процессов 
лежат возможности преодоления кризисных явлений и снижения объективно 
существующих рисков. Учет этих рисков требует использования сценарного 
подхода при разработке программы развития и размещения производитель-
ных сил области.  

Стратегические альтернативы развития производительных сил области 
представлены двумя сценариями, которые различаются между собой гипоте-
зами территориального развития и темпами экономического роста.  

Первый сценарий – адаптивный (осторожный) – основывается на ги-
потезах о существенном влиянии негативных внешних факторов и замедле-
нии темпов развития, дефиците инвестиционных ресурсов, менее благопри-
ятной конъюнктуре на рынках товаров и услуг и замедлении темпов роста де-
нежных доходов и уровня жизни населения. В соответствии с этим сценарием 
общественное производство в области к 2015 г. вырастет в 1,5 раза, рост ин-
вестиций в целом составит 1,9 раза. Стратегическая цель – преодоление де-
прессии и ускорение экономического роста в малых городах и районах обла-
сти – сохраняется, хотя ее достижение замедляется. Развитие экономики в 
этом сценарии лежит на пути роста конкурентоспособности и масштабов 
производства преимущественно в традиционных базовых отраслях специали-
зации за счет их технологического обновления, роста качества выпускаемой 
продукции и производительности труда.  

В результате реализации этого сценария следует ожидать, что доля  
низкообеспеченных слоев населения практически не изменится (около 50%), 
возможно нарастание центростремительных тенденций и усиление оттока 
населения из районов области в г. Новосибирск.  

Второй сценарий – инновационно-мобилизационный – основан на пред-
положении, что воздействие негативных факторов, связанных с внешними 
финансово-экономическими процессами, удастся преодолеть и избежать рез-
кого замедления социально-экономического развития области. В соответствии 
с этим сценарием ВРП к 2015 г.  увеличится в 1,85 раза, инвестиции – в 2,7, 
производительность труда – в 1,85, средняя зарплата –в 1,83 раза.  

В результате реализации этого сценария сократятся масштабы бедно-
сти, доля низкообеспеченных слоев населения снизится до 40%.  

Оценка объема предполагаемого финансирования по источникам вы-
глядит следующим образом:  

• общая ориентировочная оценка совокупности предполагаемых проек-
тов – 358, 3 млрд руб.; 

• инвестиционные ресурсы областного бюджета (заложено в трехлет-
нем бюджете и пролонгировано) – 9,5 млрд руб.; 

• собственные ресурсы предприятий (исходя из сложившейся практики, 
в соответствии с которой собственные инвестиции составляют 60-65%) – 
215–230 млрд руб.; 
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• оценка федеральных ресурсов для реализации национальных проек-
тов и целевых программ, бюджетные средства г. Новосибирска, привлечение 
частных инвестиций – около 125 млрд руб.  

 
Система управления и основные элементы механизма реализации про-

странственной политики. В основе пространственной политики развития и 
размещения производительных сил области лежит система принципов, через 
призму которых должны рассматриваться управленческие решения, принима-
емые на областном и региональном уровне.  

1.  Принцип кластерного подхода. Реализация этого принципа связана с 
формированием высокоинтегрированных территориальных структур, объек-
тивно взаимосвязанных благодаря общности интересов и необходимости их 
реализации в жесткой конкурентной среде. Кластерный подход обеспечивает 
неформальное объединение районов и их скоординированное развитие, обмен 
инновациями, определение специализации районов с учетом ресурсных воз-
можностей кластера. 

2.  Социальная ориентация развития. В соответствии с этим принципом 
управленческие решения должны обеспечивать:  

• повышение уровня занятости населения путем создания условий для 
развития предпринимательства; 

• поддержку инновационных инвестиционных проектов, реализация ко-
торых обеспечивает рост производительности труда и доходов насе-
ления; 

• строительство жилья и инфраструктуры в малых городах и сельских 
районах и создание условий для повышения привлекательности 
проживания в них населения. 

3.  Государственно-частное партнерство (участие в инвестициях, предо-
ставление государственных гарантий при привлечении банковского кредита). 
Участие региональных и муниципальных органов власти в развитии эконо-
мики повысит инвестиционную привлекательность территорий и будет спо-
собствовать притоку частных инвестиций, так как инвесторы получат объек-
тивное подтверждение в заинтересованности власти в поддержке конкретных 
секторов экономики.  

4.  Дифференцированная инвестиционная региональная политика. Суть 
этой политики состоит в том, что на территориях, обладающих более высо-
ким инвестиционным рейтингом, задача управления состоит в улучшении  
условий для инвесторов, в оказании им помощи при продвижении на инве-
стиционные площадки, в поиске инвесторов. На территориях с низким инве-
стиционным потенциалом требуется прямое финансирование из средств 
бюджета для развития производственной и социальной инфраструктуры,  
софинансирование при создании и реконструкции предприятий.  

5.  Регионально ориентированная политика. Этот принцип означает 
поддержку местного производства товаров и услуг и их продвижение на ры-
нок. Для этого необходимо: 

• найти точки роста, повышающие конкурентоспособность территорий; 
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• использовать ресурсный потенциал и конкурентные преимущества 
каждого района с учетом емкости рынка и тенденций его развития, а 
также возможностей расширения межрайонных связей; 

• повысить транспортную доступность для населения и бизнеса; 
• способствовать повышению конкурентоспособности производств, 

продукция которых используется в бюджетной сфере и которые мо-
гут расширить свои мощности за счет участия в выполнении регио-
нальных и муниципальных заказов. 

 
Реализация этих принципов станет возможной лишь при условии, что 

инновационные технологии будут широко внедряться не только в экономику, 
но и в сам процесс управления.  

Суть изменений в управлении на муниципальном уровне состоит преж-
де всего в том, что оно должно носить активный, целенаправленный характер 
и опираться на консолидированные интересы населения, бизнеса и власти. 
Для этого в первую очередь необходимы: 

•  концентрация организационных и управленческих ресурсов на 
формировании конкурентных преимуществ территории и перспективных  
направлениях их развития; 

•  создание организационной структуры по подготовке инвестицион-
ных проектов и предложений по их продвижению на инвестиционно-
торговые площадки (создание центров инвестиционного проектирования, 
подготовка специалистов для работы в таких центрах); 

•  в сельских районах одним из важных направлений является разви-
тие сельскохозяйственной потребительской кооперации, конкурентоспособ-
ной в современных рыночных условиях; 

•  привлечение частных инвесторов или создание муниципальных 
предприятий по производству продукции на основе комплексного использо-
вания ресурсно-экономического потенциала муниципального образования; 

•  формирование организационной структуры, обеспечивающей 
включение сельских товаропроизводителей в единую систему производ-
ственно-экономических и финансовых отношений. 

Управленческие решения на уровне администрации области, направ-
ленные на реализацию пространственной стратегии ее развития, в первую 
очередь включают: 

• координацию и согласование планово-прогнозных документов об-
ласти и муниципальных образований; 

• разработку региональных программ, обеспечивающих ускоренное 
развитие производственной и социальной инфраструктуры малых городов и 
сельских районов области; 

• разработку эффективного финансового механизма, обеспечивающе-
го строительство доступного комфортного жилья для молодежи и специали-
стов, работающих в малых городах и сельских районах Новосибирской  
области;  
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• развитие в малых городах и районных центрах области учреждений 
среднеспециального образования и подготовку квалифицированных рабочих 
кадров (оснащение техникумов и училищ новейшим оборудованием, привле-
чение высококвалифицированных преподавателей, создание достойных усло-
вий для учащихся); 

•  использование земельного фактора при реализации пространствен-
ной политики размещения производительных сил области (разработка зе-
мельного кадастра, отражающего объективную стоимость земли, использова-
ние цены земли для оптимизации размещения производства и стимулирова-
ния выноса некоторых промышленных предприятий из Новосибирска в 
районы области); 

•  создание условий для развития малого и среднего предпринима-
тельства, прежде всего в сфере материального производства и инновационной 
деятельности, выдача грантов начинающим предпринимателям, развитие про-
грамм микрокредитования, содействие повышению конкурентоспособности 
продукции. 

 
В комплексе механизмов реализации задач программы должны быть 

выделены инструменты, обеспечивающие:  
• разработку и реализацию проектов, ориентированных на решение 

ключевых проблем долгосрочного развития территорий; 
• отработку механизмов инициирования инвестиционных проектов, их 

отбора, реализации и контроля за их выполнением; 
• создание Инвестиционного совета при губернаторе области для рас-

смотрения инвестиционных проектов и оценки их эффективности; 
• осуществление мониторинга за ходом реализации территориальной 

составляющей долгосрочной программы развития производительных сил  
Новосибирской области; 

• принятие новых законодательных актов и совершенствование суще-
ствующего законодательства в части управления развитием области и ее му-
ниципальных образований. 

 
Законодательно-правовая база Новосибирской области дает возмож-

ность использования всего комплекса механизмов поддержки реализации 
программы развития и размещения производительных сил. В число основных 
механизмов входят:  

• субсидирование процентной ставки по привлекаемым банковским 
кредитам; 

• предоставление бюджетного кредита за счет средств областного  
бюджета;  

• предоставление налоговых льгот в отношении создаваемого иму-
щества; 

• передача в залог государственного имущества области; 
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• участие средств областного бюджета в формировании уставных 
средств создаваемых предприятий; 

• размещение на конкурсной основе средств областного бюджета для 
финансирования инвестиционных проектов; 

• выпуск облигационных, гарантированных целевых займов; 
• финансирование развития инженерной инфраструктуры; 
• создание фонда поддержки субъектов малого и среднего бизнеса; 
• для крупных особо значимых проектов - создание преференций по 

налогу на прибыль и на имущество на период окупаемости проекта; 
• финансирование инвестиционных проектов, реализуемых предприя-

тиями на условиях лизинга; 
• возмещение части стоимости оборудования и материальных ресурсов, 

произведенных на территории области; 
• создание особых экономических зон регионального уровня в целях 

развития инновационных видов деятельности; 
• оказание организационной помощи инвесторам, претендующим на 

получение федеральной поддержки; 
• нефинансовые формы поддержки инвестиционной деятельности (ин-

формационная, организационная, правовая поддержка); 
• развитие системы профессионального образования с учетом реализа-

ции крупных инвестиционных проектов. 
 
Важным направлением является активное привлечение общественности 

и институтов гражданского общества к реализации долгосрочной целевой 
программы развития и размещение производительных сил Новосибирской 
области. Вовлечение населения в обсуждение и реализацию документа будет 
способствовать как предотвращению отчужденности населения от власти, так 
и формированию новых эффективных рабочих форм и механизмов граждан-
ского общества.  
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Глава 13 
РЕГИОНАЛЬНАЯ  ПОЛИТИКА  
ОБЕСПЕЧЕНИЯ  БЕЗОПАСНОГО  
И  УСТОЙЧИВОГО РАЗВИТИЯ  КРАСНОЯРСКОГО КРАЯ  
 
 
13.1. Экономическая безопасность  
         и устойчивость развития региона  
 
Впервые на официальном уровне проблема взаимосвязи национальной 

и региональной безопасности была рассмотрена в «Стратегии национальной 
безопасности Российской Федерации до 2020 г.» (Указ Президента Россий-
ской Федерации от 12 мая 2009 г. № 537).  При этом были определены:  
 угрозы национальной безопасности, связанные с диспропорциями в 

уровнях развития субъектов Российской Федерации;  
 механизм обеспечения национальной безопасности за счет сбалансиро-

ванного, комплексного и системного развития субъектов Российской 
Федерации;  

 направления обеспечения национальной безопасности на региональном 
уровне на среднесрочную перспективу (за счет сокращения уровня 
межрегиональной дифференциации в социально-экономическом разви-
тии) и долгосрочную перспективу (за счет развертывания полномас-
штабной национальной инновационной системы). 
Несмотря на то что в последнее время этой проблеме уделяется все 

большее внимание, тема экономической безопасности региона является менее 
изученной, чем проблема экономической безопасности государства. 

До сих пор не выработано однозначного определения региональной 
экономической безопасности. Так, Л.А. Николаева и И.П. Черная под эконо-
мической безопасностью региона понимают «комплекс факторов, призванных 
обеспечивать предпосылки для его выживания и сохранения его региональ-
ных структур в условиях кризиса и будущего развития; защиту жизненно 
важных интересов страны и ее территорий в отношении ресурсного потен-
циала; создание внутреннего иммунитета и внешней защищенности от деста-
билизирующих воздействий; конкурентоспособность регионов на внутренних 
и мировых рынках и устойчивость финансового положения страны; условия и 
образ жизни, достойные цивилизованного человека, и возможности устойчи-
вого и нормального воспроизводства общественных процессов»1. Из приве-
денного определения следует, что экономическая безопасность региона яв- 
ляется составной частью экономической безопасности страны и не рассмат-
ривается как самостоятельная проблема. Более того, ряд исследователей счи-
тают, что нарушение экономической безопасности регионов (возникновение 
депрессивных регионов) является серьезной угрозой экономической безопас-
                                                   

1 Николаева Л.А., Черная И.П. Экономическая теория: Учебно-методическое пособие. – 
Владивосток : ВГУЭС, 1999.  
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ности страны1. Тем не менее мы разделяем позицию ученых, которые счита-
ют, что региональная экономическая безопасность является не только состав-
ной частью национальной безопасности, но и рассматривается для отдельно 
взятого региона. В этом случае экономическая безопасность характеризуется 
как состояние устойчивости, стабильности региональной экономики. 

Так, Н.В. Фирюлина под экономической безопасностью территориаль-
ного образования понимает совокупность текущего состояния, условий и 
факторов, характеризующих стабильность, устойчивость и поступательность 
развития экономики территории, определенной независимости и интеграции 
с экономикой Федерации2.  

В.К. Сенчаков определяет экономическую безопасность региона как 
«состояние, при котором отсутствуют, сведены к минимуму или устранены 
внутренние и внешние угрозы сохранения социально-экономического и фи-
нансового потенциала региона ниже уровня, достаточного для повышения 
благосостояния его населения»3.  

Определенными недостатками предложенных определений является  
отсутствие условий достижения состояния экономической безопасности. По 
нашему мнению, под экономической безопасностью региона необходимо по-
нимать состояние экономической стабильности региональной экономики, 
сформированной за счет сбалансированных темпов роста производства от-
раслей специализации, обеспечивающих высокий уровень жизни проживаю-
щего населения путем создания производственно-технической, инвестицион-
ной, продовольственной и финансовой безопасности, устойчивой к внутрен-
нему и внешнему негативному воздействию. Таким образом, экономическая 
безопасность региона складывается из составляющих ее компонентов и не 
может рассматриваться как однозначное явление.  

Как следует из приведенных определений, понятие «экономическая 
безопасность» коррелирует с понятием «устойчивое развитие». По поводу 
взаимоотношения понятий «безопасность» и «устойчивость» нет единого 
подхода. Так, по мнению В.К. Сенчакова, «устойчивость и безопасность – 
важнейшие характеристики экономики как единой системы. Их не следует 
противопоставлять, из них каждый по-своему характеризует состояние эко-
номики»4. Устойчивость экономики, по мнению Сенчакова В.К., «отражает 
прочность и надежность ее элементов, вертикальных, горизонтальных и дру-
гих связей внутри системы, способность выдерживать внутренние и внешние 
«нагрузки», «восстанавливать нормальное состояние после внезапного его 
нарушения каким-либо внешним или внутренним фактором»5. 

                                                   
1 Национальная экономика: Учебник / под общей ред. В.А. Шульги. – М. : Изд-во Рос. 

экон. ак., 2002.  
2 Экономическая безопасность региона в контексте национальной экономической безо-

пасности / под ред. Н.В. Фирюлиной. – М. : МГУП, 2003.  
3 Сенчаков В.К. Экономическая безопасность: геополитика, глобализация, самосохра-

нение и развитие. В 4-х книгах. Кн. 4.  ИЭРАН. – М. : ЗАО «Финстатинформ», 2002. – С. 83. 
4 Там же. С. 33.  
5 Геополитика, международная и национальная безопасность. – М., 1999. – С. 323. 
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По мнению других исследователей, «экономическая безопасность рас-
сматривается как способность экономики к стабильному и устойчивому разви-
тию, прогрессу и совершенствованию»1, т.е. устойчивость – это характеристика 
экономической безопасности, одно из условий ее обеспечения. В таком случае 
экономическая безопасность и устойчивость - взаимозависимые понятия: без 
обеспечения устойчивости нет состояния экономической безопасности.  

В официальных источниках безопасность определяется как «состояние 
защищенности личности, общества, государства от внутренних и внешних 
угроз», которая позволяет, кроме всего прочего, «обеспечить устойчивое раз-
витие Российской Федерации»2. Согласно официальным источникам, устой-
чивость является результатом достижения состояния безопасности.  

Понятие «устойчивое развитие» было введено в мировую науку и поли-
тику комиссией Брутланд «как развитие, которое ведет к удовлетворению те-
кущих потребностей общества без уменьшения возможностей будущих поко-
лений удовлетворять их потребности3.  

В настоящее время в различных источниках приводятся следующие оп-
ределения устойчивого развития. Устойчивое развитие – это стабильное, сба-
лансированное социально-экономическое развитие общества в пределах хо-
зяйственной емкости биосферы, обеспечивающее эффективную динамику 
благосостояния нынешнего поколения и способность будущих поколений 
удовлетворять собственные потребности4.  

Некоторые авторы определяют устойчивое развитие как процесс, при 
котором использование ресурсов в экономике, направление инвестиций, ори-
ентация технического развития и институциональные преобразования взаим-
но согласованы и обеспечивают удовлетворение растущих потребностей как в 
настоящее время, так и в будущем5.  

С.Ю. Ветлугин дает следующие характеристики устойчивого развития:  
 устойчивое развитие – это процесс, а не окончательное состояние со-

циальной системы;  
 устойчивое развитие не предполагает непрерывного роста материаль-

ных благ;  
 процесс устойчивого развития не должен допускать переноса решения 

экологических и социальных проблем в будущее;  
 устойчивое развитие связано с принятием управленческих решений6.  

                                                   
1 Чимитова А.Б., Микульчинова Е.А. Вопросы устойчивого и безопасного развития эко-

номики региона: Учебное пособие. – Улан-Удэ : Изд-во ВСГТУ, 2007. – С. 121.  
2 Стратегия национальной безопасности Российской Федерации до 2020 г.: Указ Прези-

дента Российской Федерации от 12 мая 2009 г. №  537. 
3 Урсул А.Д. Переход России к устойчивому развитию. Ноосферная стратегия. – М. : 

Издательский дом «Ноосфера»,1998. – С. 58.  
4 Экологические аспекты устойчивого развития теплоэнергетики России / Резунен- 

ко В.И., Степанов К.А., Седых А.Д. – М. : Издательский дом «Ноосфера». Ч. 1. – 2000. – С. 40.  
5 Котляков В.М., Трофимов А.М. и др. Комплексные эколого-экономические системы: 

проблемы изучения // Известия АН, Серия: Географическая. – 1999. – № 1. – С. 8.  
6 Ветлугин С.Ю. Обеспечение устойчивого социально-экономического развития региона 

на основе регулирования инвестиционной деятельности. – СПб. : СпбГИЭУ, 2005. – С. 37. 
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Согласно Указу Президента Российской Федерации от 1 апреля 1996 г. 
№ 440, устойчивое развитие подразумевает сбалансированное решение про-
блем социально-экономического развития и сохранение благоприятной окру-
жающей среды и природно-ресурсного потенциала, удовлетворение потреб-
ностей настоящего и будущего поколений людей1.  

Исходя из данных определений, можно вывести следующие принципы 
устойчивого развития: 1) необходимость сохранения качества окружающей 
среды и природных ресурсов; 2) отказ от погони за экономическим ростом 
любой ценой как основным показателем успешного развития; 3) повышение 
качества жизни и рост благосостояния населения; 4) признание необходимо-
сти учитывать интересы будущих поколений, их право на здоровую среду 
обитания и ресурсы для развития. С учетом вышесказанного, устойчивое раз-
витие можно определить как достижение желательного равновесия между 
экономическим ростом, справедливым развитием человеческого потенциала и 
здоровыми продуктивными экосистемами, т.е., говоря об устойчивом разви-
тии, мы имеем в виду не только экономическую систему саму по себе, но и 
взаимосвязь ее с социальной и экологической системами.  

Крайне важно заметить, что устойчивость характеризует не только ста-
тичное состояние объекта, но и его изменение, развитие.  

Устойчивость как специфическое качество достигается в результате пре-
одоления действия различных факторов, она не является данностью на про-
должительный период времени. Процесс устойчивого развития можно предста-
вить как последовательность циклов эволюционного изменения состояний 
внутри цикла со скачкообразным переходом состояний в конце цикла на новый 
качественный уровень, который означает новый цикл развития. Исходя из ска-
занного, можно утверждать, что устойчивость и устойчивое развитие являются 
управляемыми, и существуют объективные и субъективные механизмы, алго-
ритмы и технологии, позволяющие регулировать данные процессы. 

Наиболее точно понятие «устойчивое развитие», на наш взгляд, отра-
жает следующее определение: под устойчивым развитием следует понимать 
модель движения вперед, при которой достигается удовлетворение жизнен-
ных потребностей нынешнего поколения людей, без лишения такой возмож-
ности будущих поколений2. Применительно к региону категорию «устойчивое 
экономическое развитие» можно определить как совокупность социально-
экономических, политических и прочих взаимоувязанных процессов, позво-
ляющих последовательно увеличивать потенциал региона для удовлетворения 
возрастающих потребностей проживающих на его территории граждан.  

Мы разделяем точку зрения П.Я. Бакланова о том, что под устойчивым 
развитием региона следует понимать такое его развитие, когда в течение дли-
тельных периодов времени сохраняются высокие экономическое, демографи-
                                                   

1 О концепции перехода Российской Федерации к устойчивому развитию: Указ Прези-
дента Российской Федерации от 1 апреля 1996 г. № 440.  

2 Новая парадигма развития России в XXI веке. Комплексное исследование проблем  
устойчивого развития: идеи и результаты / под ред. В.А. Коптюга, В.М. Матросова, В.К. Ле-
вашова. – М. : Academia, 2000. – С. 215.  
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ческое, социальное и экологическое качества регионального развития. При 
этом под экономическим качеством регионального развития понимается спо-
собность региона в течение длительного периода времени воспроизводить та-
кой объем ВРП на одного человека, который бы обеспечивал накопление, 
достаточное для устойчивого воспроизводства в будущем и разумно высокий 
уровень потребления в настоящем. Под демографическим качеством понима-
ется способность региона в течение длительного периода времени обеспечи-
вать нормальный тип воспроизводства населения. Социальное качество – это 
способность региона в течение длительного периода обеспечивать разумно 
высокий уровень качества жизни, в том числе потребления населением ос-
новных видов товаров и услуг. Экологическое качество – это способность ре-
гиона в течение длительных периодов времени сохранять достаточный при-
родно-ресурсный потенциал, а также непрерывно сохранять и воспроизво-
дить высокое качество окружающей среды1. Данное определение отражает 
многоаспектный характер проблемы устойчивого развития территории.  

Исходя из вышесказанного, под устойчивым социально-экономическим 
развитием территории мы будем понимать динамический процесс функцио-
нирования экономической системы, в ходе которого на основе эффективного 
использования ресурсов территории происходит наращивание экономическо-
го потенциала территории и в течение длительного времени обеспечивается 
высокий уровень жизни проживающего на данной территории населения.  

Устойчивое развитие экономики ставит своей целью обеспечение:  
 стабильно высоких темпов экономического развития, достаточных для 

поступательного движения экономической системы;  
 гармоничного развития отраслей хозяйствования, в том числе отраслей 

специализации;  
 рационального природопользования;  
 использования энергосберегающих технологий;  
 ориентации на передовые технологии производства;  
 высокого уровня жизни и благосостояния населения;  
 совершенствования методов управления экономическим развитием на 

основе рационального природопользования.  
В условиях устойчивого развития экономической системы, как отмече-

но в Стратегии национальной безопасности РФ до 2020 г., обеспечение безо-
пасности означает достижение следующих целей2:   
 повышение качества жизни российских граждан путем гарантирова-

ния личной безопасности, а также высоких стандартов жизнеобеспе-
чения; 

                                                   
1 Бакланов П.Я. Проблемы и предпосылки устойчивого развития Дальнего Востока 

России // Переход к устойчивому развитию: глобальный, региональный и локальный уровни. 
Зарубежный опыт и проблемы России. – М. : Изд-во КМК, 2002. – С. 338–339.  

2 Стратегия национальной безопасности Российской Федерации до 2020 г.: Указ Прези-
дента Российской Федерации от 12 мая 2009 г. № 537, п. 6.  



 375

 обеспечение экономического роста, который достигается, прежде всего, 
путем развития национальной инновационной системы и инвестиций в 
человеческий капитал;  

 развитие науки, образования, здравоохранения и культуры путем укре-
пления роли государства и совершенствования государственно-частного 
партнерства;  

 поддержание экологии живых систем и рационального природопользо-
вание за счет сбалансированного потребления, развития прогрессивных 
технологий и целесообразного воспроизводства природно-ресурсного 
потенциала страны; 

 укрепление стратегической стабильности и равноправного стратегиче-
ского партнерства, которые укрепляются на основе активного участия 
России в развитии многополярной модели мироустройства.  

В таком случае, говоря о взаимосвязи понятий «безопасность» и «устой-
чивость», можно сказать, что устойчивость, устойчивое развитие есть условие 
обеспечения экономической безопасности. Без устойчивого развития экономи-
ки невозможно достижение и обеспечение экономической безопасности.  

 
 
13.2. Оценка экономической безопасности  
         Красноярского края и диспропорций его социально- 
        экономического развития  
 
Анализ социально-экономического положения Красноярского края по-

казывает, что в последние годы явными становятся негативные изменения, 
которые наметились как в производственной, так и в социальной сфере в на-
чале 2000-х годов.  

Красноярский край – крупнейший регион в России, располагающий 
достаточно развитой производственной базой. Об этом свидетельствует объем 
валового регионального продукта на душу населения. По данному показателю 
по состоянию на 2008 г.  Красноярский край занимает 1-е место в Сибирском 
федеральном округе, 8-е место – в Российской Федерации, уступая таким ре-
гионам как Москва, Санкт-Петербург, Республика Коми и Республика Саха 
(Якутия), Чукотскому автономному округу, Тюменской и Сахалинской облас-
тям  (рис. 13.1).  

Однако сам по себе показатель валового регионального продукта в рас-
чете на душу населения не характеризует уровень жизни и потребления насе-
ления и имеет значение только в сравнении с объемом конечного потребления 
домашних хозяйств в расчете на душу населения. Как показывает анализ этих 
показателей, они имеют разнонаправленные тенденции. Так, если объем ва-
лового регионального продукта в расчете на душу населения в крае выше, 
чем в среднем в России, то показатели конечного потребления домашних  
хозяйств ниже, чем в Российской Федерации, а в последние годы – и в Сибир-
ском федеральном округе  (табл. 13.1).  
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Рис. 13.1.  Объем ВРП на душу населения в регионах СФО,  
тыс. руб. на чел.  

 
 

Таблица 13.1 

Фактическое конечное потребление домашних хозяйств на душу населения  
в 2000–2008 гг., руб.  

Регион 2000 2005 2006 2007 2008 

Российская Федерация 24964,9 80169,8 100363,6 125452,6 157075,1 

Сибирский федеральный округ 20461,8 69123,5 86859,9 106934,3 131913,1 

Красноярский край 28411,2 77472,1 97392,7 89400,6 115236,2 

 
Показатель конечного потребления домашних хозяйств в опреде-

ляющей степени зависит от структуры производства валового региональ-
ного продукта и доли продукции конечного потребления, в том числе по-
требительских товаров и услуг для населения. Кроме этого, имеет большое 
значение размер денежных доходов населения, которые оно может исполь-
зовать на потребление.  

Относительно низкие показатели конечного потребления домашних хо-
зяйств свидетельствуют о том, что в крае сложилась достаточно неблагопри-
ятная ситуация, когда население потребляет меньше товаров и услуг либо по 
причине низкого уровня доходов, либо из-за высокого уровня цен на продук-
цию конечного потребления.  

Оценка уровня доходов населения Красноярского края показывает, что 
уровень их близок к среднероссийскому, хотя и уступает по размеру доходов 
(рис.13.2).  
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Рис. 13.2. Среднедушевые доходы населения в РФ и Красноярском крае,  руб.  
 
Это означает, что население Красноярского края потребляет продукцию 

по более высоким ценам. Причиной этого является тот факт, что продукция 
конечного потребления в основной своей массе не производится на его терри-
тории и завозится извне. В результате в крае сложились более высокие цены 
как на продовольственные и непродовольственные товары, так и на услуги 
жилищно-коммунального хозяйства, транспорта, связи, социальной сферы. 
В  результате стоимость фиксированного набора товаров и услуг в крае выше, 
чем в среднем по Российской Федерации (табл. 13.2).  

 
Таблица 13.2 

Стоимость фиксированного набора потребительских товаров и услуг  
(на конец года)  

 
Регион 

2005 г. 2008 г. 2009 г. 
руб. в % к 

2004 г. 
руб. в % к 

2007 г. 
руб. в % к 

2008 г. 
Российская Федерация 4709,7 115,1 6973,6 114,9 7714,1 110,6 
Красноярский край 4948,8 110,2 7312,9 114,2 7997,5 109,4 

 
 
Такая ситуация определяет более высокую стоимость жизни населения 

и требует компенсации как в уровне доходов, так и в повышенном качестве 
товаров и услуг. 

В последние годы в Красноярском крае наблюдается устойчивое из-
менение структуры промышленного производства в сторону уменьшения 
доли обрабатывающих отраслей и роста добычи полезных ископаемых 
(табл. 13.3).  
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Таблица 13.3 
Показатели экономической деятельности Красноярского края  

Показатели 2006 2007 2008 2009 

Объем отгруженных товаров собственного  
     производства, выполненных работ, услуг,  
     млн руб.  

51528 612230 568539 565694 

В том числе      
структура отгруженных товаров, выполнен- 
     ных работ, услуг,  % 100,0 100,0 100,0 100,0 

      добыча полезных ископаемых 5,6 5,7 8,2 14,8 
      обрабатывающие производства 83,3 85,6 80,4 71,5 
      производство и распределение электро- 
        энергии, газа и воды  11,1 8,7 11,4 13,7 

Индекс производства по видам экономиче- 
     ской деятельности всего, %  101,0 103,5 104,3 95,4 

В том числе:      
      добыча полезных ископаемых  106,2 102,9 107,2 107,4 
      обрабатывающие производства  100,5 103,3 101,9 93,4 
      производство и распределение электро- 
        энергии, газа и воды  98,4 105,0 112,5 92,1 

 
 
В настоящее время структура промышленного производства Краснояр-

ского края не ориентирована на производство конечных продуктов потребле-
ния, что привело к заметному сокращению их производства. Это относится к 
пищевым продуктам, текстильному и швейному производству, производству 
машин и оборудования и т.д. Так, в производстве пищевых продуктов наибо-
лее заметное падение наблюдается по таким группам продуктов, как масло 
животное (более чем в 3 раза), сыры (на 30%), мука (в 1,8 раза), водка и ликё-
роводочные изделия (в 5 раз) и т.д. В результате уровень использования сред-
негодовой мощности предприятий – производителей продуктов питания не 
загружен. По состоянию на 2009 г. мощности предприятий по производству 
масла животного используются на 17,9%, сыров – на 24,4, крупы – на 8,5, 
водки и ликёроводочных изделий – на 10,9%.  

Текстильное и швейное производство практически прекратили выпуск 
своей продукции. Так, начиная с 2006 г. в крае не производятся ткани и чу-
лочно-носочные изделия. По состоянию на 2009 г. производство трикотажных 
изделий по сравнению с 1995 г. сократилось в 7 раз, одежды для взрослых – 
в 11,  детской одежды – в 20 раз и т.д.  

Значительная часть предприятий машиностроительного комплекса рез-
ко сократили объемы производства либо прекратили свое существование. Так, 
например, по сравнению с 1995 г. производство лесопогрузчиков сократилось 
в 9 раз, прицепов и полуприцепов – в 5, морозильников бытовых – в 2 раза 
и т.д. Производство экскаваторов, телевизоров, стиральных машин прекрати-
лось вовсе.  
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Основной проблемой, которая мешает успешному функционированию 
предприятий промышленного производства, является высокая степень износа 
основных фондов. В частности, в промышленности она составляет более 
40%. Наименьший уровень износа – в цветной металлургии (27%) и пищевой 
промышленности (35%). Во всех остальных отраслях ситуация ещё более 
критическая:  износ основных фондов составляет более 50–60%.  

Решению задачи обновления основного капитала в отраслях промыш-
ленности мешает относительно низкая инвестиционная активность. Несмотря 
на рост объема инвестиций в период 2004–2009 гг. в 5 раз, большая их часть 
направляется в добывающие отрасли. Так, по состоянию на 2009 г. 45,6% 
объема инвестиций было направлено на добычу полезных ископаемых и 
только 13,5% – в обрабатывающее производство. Более половины инвестиций 
обрабатывающего производства было израсходовано на обновление основно-
го капитала металлургического производства и производства готовых метал-
лических изделий. При этом объем инвестиций в машиностроительный ком-
плекс и обработку древесины составил 1,4% от суммы инвестиций, направ-
ленных в сферу промышленного производства. Менее 1% инвестиций было 
направлено на обновление основного капитала предприятий по производству 
пищевых продуктов и в химическое производство. В этой ситуации основной 
проблемой промышленного развития Красноярского края является производ-
ство неконкурентоспособной продукции, слабо востребованной на внутрен-
нем и внешнем рынке. 

Наряду с проблемами развития производства в крае резко обострилась 
социальная ситуация. Так, рынок труда характеризуется серьезными диспро-
порциями. Основными из них являются следующие.  

Отраслевые диспропорции, характеризующиеся нехваткой кадров в от-
раслях промышленности и сельского хозяйства и трудоизбыточностью в сфе-
ре финансовых услуг, торговли, управлении. Распределение занятых по сфе-
рам экономической деятельности (по состоянию на 2009 г.) можно предста-
вить в следующем виде:  

 в сфере оптовой и розничной торговли занято 16% от общего числа 
работников (для сравнения:  в обрабатывающем производстве занято 14,2%); 

 в сфере услуг занято 54,2% работников; 
 прирост численности занятых наблюдается: в добыче полезных иско-

паемых, строительстве, оптовой и розничной торговле, операциях с недви-
жимостью, образовании, здравоохранении и сфере коммунальных и социаль-
ных услуг. В остальных сферах деятельности численность занятых сокраща-
ется. Наибольшее сокращение занятых наблюдается в сельском хозяйстве и 
добывающих отраслях. 

Профессионально-квалификационные диспропорции. Несмотря на дос-
таточно высокий уровень образованности рабочей силы, в Красноярском крае 
сохраняется дефицит работников целого ряда профессий по группам квали-
фицированных и высококвалифицированных специалистов. Большие пробле-
мы испытывают предприятия, реализующие крупные инновационные проек-
ты. Дефицит квалифицированных кадров можно объяснить:  
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 несбалансированностью распределения образовательных учреждений 
по территориям (концентрация в центре и на юге); 

 неэффективным использованием рабочей силы, ее мотивацией на кон-
кретные профессии, снижающей мобильность, сроки адаптации и закрепле-
ние кадров, особенно в районах нового промышленного освоения;  

 отсутствием привлекательных для высококвалифицированных спе-
циалистов условий и качества рабочих мест, предлагаемых работодателями; 

 трудоустройством выпускников учебных заведений не по специальности.  
Территориальные диспропорции на рынке труда обусловлены сложив-

шейся практикой размещения основных производств. Традиционно основная 
часть производственного и инвестиционного потенциала была сконцентриро-
вана в центральной части региона. Это усугубляется сложившейся специали-
зацией отраслей народного хозяйства Красноярского края, когда поселения 
формировали монопредприятия, большинство из которых в настоящее время 
находятся в сложном финансовом положении. В результате в восточной и за-
падной части края сложилась структурная безработица, которая усугубляется 
низкой мобильностью работников, накапливанием «излишнего населения», 
не имеющего перспектив трудоустройства. 

Возрастные диспропорции. Как следует из анализа распределения заня-
того населения по возрастным группам, наибольшая их доля приходится на 
возрастную группу 20–29 лет, где занято 26,1% от общего числа работников. 
Несмотря на это, за последние годы наблюдается заметное «старение» заня-
того трудовой деятельностью населения. Так, число занятого населения в 
возрасте 50–72 года в 2009 г.  составило уже 23,3% от их общего числа.  

При сохранении сложившихся тенденций в ближайшие 10 лет произой-
дет снижение численности занятых наиболее трудоактивных возрастных 
групп. В настоящее время это проявляется в слабом притоке молодых кадров 
в целый ряд отраслей промышленности в силу сложившегося предпочтения, 
тяжелых условий труда и относительно низкого уровня оплаты труда.  

 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Рис. 13.3. Индикаторы денежных доходов населения Красноярского края  
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Диспропорции на рынке труда и относительно высокий уровень безра-
ботицы в муниципальных образованиях края приводят к тому, что растет доля 
лиц, имеющих доходы ниже прожиточного минимума, и остается достаточно 
высокий разрыв между бедной и богатой частью населения Красноярского 
края (рис. 13.3).  

Показатели, характеризующие качество жизни населения на террито-
рии, имеют негативные тенденции.  

Так, заметно растет смертность населения, падает рождаемость, естест-
венный прирост населения с 2000 по 2008 год стал отрицательным, и только в 
2009 г. наблюдается небольшой его прирост (рис. 13.4).  
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Рис. 13.4. Рождаемость, смертность, естественный прирост населения  
Красноярского края в расчете на 1000 чел.  

Одним из показателей уровня жизни населения, характеризующим ка-
чество жизни, является заболеваемость. Показатели заболеваемости характе-
ризуют негативные изменения качества жизни населения, проживающего на 
территории Красноярского края. За период 2000–2009 гг. заболеваемость вы-
росла абсолютно (на 119%) и в расчете на 1000 чел. (132%)  (рис. 13.5).  

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

Рис. 13.5. Заболеваемость населения Красноярского края  
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Наиболее высокими темпами растет заболеваемость системы кровообра-
щения, эндокринной системы, новообразования, болезни костно-мышечной  
системы и соединительной ткани. Самые высокие темпы роста за период 1995–
2009 гг.  характерны для заболеваний системы кровообращения (3,1 раза), онко-
заболеваний (2,1 раза) и заболеваний эндокринной системы (1,9 раза).  

Высокая заболеваемость населения края является основной причиной 
смертности. Так, только в 2009 г. причиной смерти у 48% умерших являлись 
болезни системы кровообращения и у 16% – онкологические заболевания 
(смертность от онкозаболеваний имеет тенденцию к росту).  

Диспропорции социально-экономического развития Красноярского края 
представляют определенную угрозу для его экономической безопасности. На-
сколько угрозы могут быть реальными, можно определить на основе оценки 
экономической безопасности с помощью соответствия индикаторов экономи-
ческой безопасности их пороговым значениям1 (табл. 13.4).  

Таблица 13.4 
Оценка индикаторов экономической безопасности  

Красноярского края, 2008–2009 гг.  

Индикатор  
экономической безопасности 

Пороговое 
значение 

Краснояр- 
ский край 

Соотно-
шение,  % 

ВРП на душу населения, руб. 241767 256130,1 105,9 
Фактическое конечное потребление домашних  
хозяйств, тыс. руб./чел. 157,1 115,2 73,3 

Доля инвестиций в основной капитал обрабаты-
вающего производства, % 14,4 13,4 93,1 

Износ основного капитала обрабатывающего  
производства, % 41,1 38,6 93,4 

Рентабельность производства продукции обраба-
тывающего производства, % 13,4 52,1 388,8 

Смертность (число умерших на 1000 чел.) 14,2 13,0 91,5 
Детская смертность 8,1 10,4 128,4 
Заболеваемость (число заболевших на 1000 чел.) 802,5 835 104,0 
Уровень денежных доходов на душу населения,  
руб./чел. 16857 16570 98,3 

Коэффициент фондов (раз) 16,7 17,4 104,2 
Доля населения, имеющего доходы ниже прожи-
точного минимума, % 13,2 18,4 139,4 

Уровень безработицы, % от экономически активно-
го населения 8,4 9,5 113,1 

Численность студентов вузов на 10 тыс. чел.  523 432 82,6 
Выбросы загрязняющих веществ в атмосферный 
воздух, тыс.т  

 
19,0 2446 128,7 раз 

                                                   
1 Пороговые значения определялись как средние данные по России.  
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Как показывает сравнение индикаторов экономической безопасности 
Красноярского края с пороговыми значениями, по 10 из 14 показателей прой-
ден порог безопасности. При определенном «благополучии» в развитии про-
изводственной сферы уровень социального развития остается крайне неудов-
летворительным. Основные индикаторы безопасности, характеризующие «ка-
чество жизни» населения (детская смертность, заболеваемость, уровень 
дифференциации доходов, уровень безработицы и т.д.), выше пороговых зна-
чений. Это означает, что сложившийся уровень развития производства не 
обеспечивает высокий уровень жизни населения. Низким является техниче-
ский уровень производства, крайне высока доля вредных производств и тех-
нологий, загрязняющих атмосферу. Более того, наличие «вредных» для здо-
ровья производств, использование устаревших технологий на большинстве 
промышленных предприятий и экономия на мероприятиях по защите окру-
жающей среды определяют низкий уровень качества жизни населения Крас-
ноярского края. Это подтверждают показатели выбросов загрязняющих ве-
ществ  в  атмосферный воздух, которые на территории края в 128 раза выше, 
чем в среднем по РФ. Оценка экономической безопасности Красноярского 
края по критериям экономической безопасности показывает, что сложившие-
ся в настоящее время проблемы и диспропорции социально-экономического 
развития представляют серьезные угрозы. Они выражаются в следующем:  

 ориентация развития экономики региона на экспортно-сырьевой вари-
ант с целью обеспечения минерально-сырьевыми ресурсами других регионов 
России и стран зарубежья;  

 ограничение развития производств с высокой долей добавленной 
стоимости; 

 снижение уровня конкурентоспособности основных видов произво-
димой продукции; 

 уменьшение налоговых поступлений в бюджеты всех уровней и огра-
ничение социально-экономического развития территории; 

 отток населения за пределы края и ухудшение демографической об-
становки1; 

 потеря наиболее квалифицированных кадров и отсутствие возможно-
стей для развития высокотехнологичных производств; 

 приток низкоквалифицированной рабочей силы, которая не может 
обеспечить производство конкурентоспособной продукции; 

 рост безработицы и усиление диспропорций на рынке труда; 
 увеличение социальной напряженности. 
Это означает, что состояние экономической безопасности Красноярско-

го края находится под угрозой. Большинство показателей экономической 
безопасности свидетельствуют о том, что край находится в зоне непредска-
зуемых и необратимых негативных последствий.  
                                                   

1 С 2000 по 2007 год число выбывших превышает число прибывших, миграционный 
рост является отрицательным, и только с 2008 г. миграционный прирост населения стал поло-
жительным.  
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Для ликвидации угроз экономической безопасности развития региона 
необходима региональная политика, которая позволит обеспечить безопасное 
устойчивое социально-экономическое развитие территории. Примером такой 
региональной политики может служит предложенный механизм обеспечения 
устойчивого социально-экономического развития сырьевых территорий 
Красноярского края.  

 
 
13.3. Механизм обеспечения устойчивого  
         социально-экономического развития сырьевых территорий  
         Красноярского края  
 
Экономика северных территорий Красноярского края носит преимуще-

ственно сырьевой характер. На сегодняшний день перспективное социально-
экономическое развитие данных районов края связано с освоением их мине-
рально-сырьевого потенциала. Основной особенностью социально-экономи- 
ческого развития сырьевой территории является существенная зависимость 
от динамики разработки месторождений минерально-сырьевых ресурсов.  
Неизбежная ограниченность запасов месторождений не может не вести к  
ограниченности того времени, в течение которого сохраняется стабильное  
социально-экономическое развитие данной территории.  

Проблемы социально-экономического развития сырьевой территории 
еще более обостряются в условиях Крайнего Севера, что обусловлено повы-
шенной ранимостью северной экосистемы, ограниченной возможностью ди-
версификации экономики, высокой ресурсоемкостью производства, суровыми 
природно-климатическими условиями жизни населения. Как показывает за-
рубежный и российский опыт, в таких районах устанавливается моноотрасле-
вой характер хозяйствования. В результате после исчерпания полезных иско-
паемых и ухода добывающих компаний территория получает депрессивную 
экономику, истощение ресурсного потенциала, нарушение экосистемы и ряд 
сложных социально-демографических проблем.  

Поэтому для сырьевой территории, расположенной в условиях Крайне-
го Севера, особую актуальность приобретает разработка стратегии долго-
срочного социально-экономического развития, основанной на принципах  
устойчивого развития.  

Первоочередной задачей, требующей решения в период активного  
освоения невозобновляемых минерально-сырьевых ресурсов, для сырьевой 
территории является создание резерва устойчивости, обеспечивающего ее 
дальнейшее развитие после истощения минерально-сырьевой базы. Поэтому 
для данной территории важным является разработка и применение механизма 
управления устойчивым социально-экономическим развитием.  

Под механизмом управления устойчивым социально-экономическим 
развитием сырьевой территории следует понимать систему взаимодействую-
щих рычагов, максимизирующих социально-экономические эффекты освое-
ния минерально-сырьевого потенциала, обеспечивающих преобразование 
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экономического потенциала невоспроизводимых минерально-сырьевых ре-
сурсов в воспроизводимый потенциал и создающих условия для сбалансиро-
ванного развития экономики территории.  

Основными элементами данного механизма, по нашему мнению, явля-
ются: стратегия освоения минерально-сырьевых ресурсов, стратегия форми-
рования и использования доходов территории от освоения сырьевых ресур-
сов, стратегия формирования и высвобождения трудовых ресурсов сырьевого 
сектора, выбор отраслей диверсификации, а также определение темпов и 
масштабов их развития.  

Стратегия освоения минерально-сырьевых ресурсов подразумевает 
очередность вовлечения месторождений в разработку, планируемые объемы и 
темпы добычи сырья. В интересах устойчивого развития сырьевой террито-
рии данная стратегия должна обеспечить максимальную продолжительность 
периода получения социально-экономических эффектов от освоения мине-
рально-сырьевых ресурсов для территории и создание условий для ее перехо-
да на новую «постсырьевую» стадию развития.  

В связи с этим следует рассмотреть стратегию поэтапного освоения ме-
сторождений минерально-сырьевых ресурсов территории, когда каждое по-
следующие месторождение вовлекается в разработку на пике добычи из пре-
дыдущего. В то время как первоначальное месторождение вступает в стадию 
падающей добычи, на последующем уже ведется активная добыча сырья, до-
ход от которой направляется на освоение третьего месторождения и оснаще-
ние первого технологиями. При этом по каждому месторождению следует  
установить нижний предел годового темпа отбора сырья, что исключает вы-
борочную отработку более производительных и более легких объектов добы-
чи. Данная стратегия позволит продлить этап активного функционирования 
сырьевого сектора, тем самым увеличить совокупный социально-экономи- 
ческий эффект для территории.  

Основным условием, определяющим возможность перехода сырьевой 
территории к устойчивому социально-экономическому развитию, является 
получение территорией значительных рентных доходов от освоения ее при-
родно-ресурсного потенциала и использование их для формирования «резерва 
устойчивости».  

Формирование доходов сырьевой территории преимущественно оп-
ределяется действующей системой налогообложения, в том числе систе-
мой специального налогообложения сырьевого сектора и сложившимися 
межбюджетными отношениями. Установление системы налогообложения 
является компетенцией федеральных органов власти, в связи с этим терри-
тория может лишь в незначительной степени оказывать влияние на меха-
низм формирования ее доходов. Поэтому представляется необходимым 
рассмотреть возможности повышения доходной базы местных бюджетов 
при действующей системе налогообложения и бюджетном законодательст-
ве, а также предложить концептуальные положения механизма формиро-
вания доходов территории сырьевой специализации, основанного на рент-
ном принципе.  
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При действующей системе налогообложения сырьевого сектора основ-
ным финансовым источником формирования «резерва устойчивости» на 
уровне муниципального района может быть только налог на прибыль, посту-
пления по которому неизбежно увеличатся в период активного развития 
сырьевого комплекса. При этом, учитывая необходимость решения проблемы 
долгосрочного социально-экономического развития сырьевой территории, 
представляется необходимым увеличить норматив отчислений в местные 
бюджеты от налога на прибыль, причитающегося региону, а также передать 
бюджетам муниципальных районов большую часть поступлений по НДПИ 
и  регулярным платежам за пользование недрами, подлежащим зачислению 
в бюджет региона. Осуществление данных мер возможно в соответствии с 
бюджетным законодательством РФ, а их реализация позволит создать хоть ка-
кую-то финансовую базу для формирования «резерва устойчивости» террито-
рии в период активного освоения ее минерально-сырьевого потенциала.  

При переходе на предлагаемую систему специального налогообложения 
сырьевого сектора главным финансовым источником формирования резерва 
устойчивости территории должен выступать рентный платеж, непосредствен-
но направленный на изъятие рентных доходов. Поэтому были разработаны 
основные концептуальные положения механизма рентного платежа в сырье-
вом секторе, которые можно сформулировать следующим образом.  

1. Рентный платеж представляет собой инструмент, с помощью которо-
го осуществляется изъятие дифференциальной природной ренты. В связи 
с  этим необходимо разделять понятия «ренты» и «рентного платежа». Как 
явление рента возникает и существует независимо от того, как ею потом рас-
поряжаются, величина ренты не зависит от размеров установленных налогов 
и платежей.  

2. Объектом установления рентного платежа должно являться конкрет-
ное месторождение или определенный участок природных ресурсов, по-
скольку рента образуется на определенном объекте природопользования, и ее 
величина зависит от природно-географических и других особенностей данно-
го объекта, а также от стадии освоения месторождения.  

3. Исчисляться единый рентный платеж должен именно с ренты, т.е. до-
хода, превышающего средний, который получило бы данное предприятие, ес-
ли бы направило имеющийся у него капитал на иные цели.  

4. При установлении рентного платежа следует исходить из справедли-
вого и обоснованного раздела рентного дохода между недропользователем и 
государством. Та часть рентного дохода, которая определяется природными 
качествами объекта (дифференциальная рента I), по праву собственности на 
недра должна принадлежать государству. Другая ее часть, обусловленная 
предпринимательской деятельностью инвестора (дифференциальная рента II), 
должна принадлежать последнему. 

5. Рентный платеж не соответствует статусу налога, поскольку по опре-
делению Налогового кодекса РФ налог не может и не должен отражать инди-
видуальный характер финансовых изъятий, взимаемых с каждого объекта на-
логообложения. Рентный платеж определяется отдельно для каждого место-
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рождения, а его конкретные параметры должны устанавливаться в лицензи-
онном соглашении. 

6. И, наконец, при распределении рентного платежа между уровнями 
бюджетной системы должен соблюдаться приоритет интересов территории 
сырьевой специализации, поскольку, как правило, доходы от природных ре-
сурсов составляют основную статью доходов бюджетов данных территорий. 
Кроме того, на региональном и местном уровне решаются проблемы разра-
ботки, эксплуатации и воспроизводства природных объектов, а также вопро-
сы преодоления неблагоприятных последствий масштабного освоения при-
родных ресурсов. 

Для устойчивого социально-экономического развития территории 
сырьевой специализации важно не только изъятие и получение территорией 
доходов от освоения ее невоспроизводимых ресурсов, но и продуманная стра-
тегия их использования. Важность данной стратегии обусловлена еще и вре-
менным характером данных доходов.  

Представляется, что интересам устойчивого социально-экономического 
развития территории сырьевой специализации наиболее соответствует сле-
дующая схема использования рентных доходов.  

 Часть рентного дохода направляется на финансирование повышения 
уровня жизни населения территории. При этом представляется, что финансо-
вые средства должны направляться не индивидуально гражданам (по крайней 
мере на первом этапе), а идти на финансирование социальных программ, раз-
витие социальной сферы, создание фондов льготного ипотечного кредитова-
ния и т.д. Конкретные направления использования рентных доходов на соци-
альные нужды должны определяться с учетом специфики каждой отдельной 
сырьевой территории.  

 Остальную часть рентных доходов следует аккумулировать в специ-
альных финансовых фондах для решения социально-экономических проблем 
территории в будущем и диверсификации местной экономики.  

Что касается соотношения между целями сбережения и развития мест-
ной экономики, то представляется более целесообразным развести эти цели 
по разным институтам. Целью сберегательного фонда является сбережение и 
приумножение доходов для последующей компенсации выпадающих бюд-
жетных доходов после снижения объемов добычи. Назначением инвестици-
онного бюджета развития является финансирование диверсификации эконо-
мики территории и стимулирование инвестиционных процессов. Конкретные 
пропорции распределения доходов должны определяться особенностями тер-
ритории и приоритетами, стоящими перед территорией в тот или иной мо-
мент времени. Так, например, для северных территорий с ограниченной воз-
можностью диверсификации экономики на первое место выступает финансо-
вая диверсификация источников доходов. Следовательно, большая часть 
рентных доходов должна направляться в сберегательный фонд.  

Переход сырьевой территории к устойчивому социально-экономиче- 
скому развитию в обязательном порядке требует диверсификации ее экономи-
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ки. Возможности диверсификация экономики северных районов Краснояр-
ского края ограниченны в силу удаленности от основных рынков сбыта,  
неразвитости транспортной инфраструктуры, высокой ресурсозатратности 
производства. Однако представляется возможным выделить отрасли, которые 
в совокупности могут ослабить зависимость экономики территории от добы-
вающей отрасли и обеспечат экономическую базу социально-экономического 
развития территории после истощения ее минерально-сырьевого потенциала. 

Представляется, что процесс диверсификации экономики сырьевой тер-
ритории, расположенной в условиях Крайнего Севера, должен включать:  

 создание условий для развития производств, связанных с комплекс-
ным освоением и использованием всей гаммы минерально-сырьевых и при-
родных ресурсов (включая лесные ресурсы, твердые полезные ископаемые); 

 создание перерабатывающих производств и таким образом достройку 
структуры сырьевого сектора экономики территории;  

 развитие транспортной и производственной инфраструктуры терри- 
тории;  

 развитие традиционного хозяйства коренных малочисленных народов 
Севера;  

 стимулирование частнопредпринимательской инициативы в сфере  
услуг;  

 усиление внимания к укреплению и развитию человеческого потен-
циала территории и создание на этой основе предпосылок формирования со-
временной инновационно ориентированной экономики.  

Стратегия в области занятости в добывающих районах должна быть на-
правлена на максимальное использование местных трудовых ресурсов для 
освоения месторождений минерально-сырьевых ресурсов. При этом необхо-
димо не допустить чрезмерный рост численности населения районов освое-
ния, оптимально используя механизм внутрирегиональной вахты. Учитывая 
отрицательные стороны применения вахтового метода и чрезмерного роста 
численности населения, необходимо соизмерять объем и темпы добычи сырья 
с наличием трудовых ресурсов и возможными социально-экономическими 
последствиями способов их формирования. 

Основные инструменты управления устойчивым социально-экономиче- 
ским развитием сырьевой территории представлены в табл. 13.5. С точки зре-
ния создания условий для устойчивого социально-экономического развития 
сырьевой территории все перечисленные элементы тесно взаимосвязаны. 
Следовательно, при выборе одного параметра (например, темпов добычи) не-
обходимо оценивать его долгосрочные социально-экономические последствия 
с учетом других элементов (системы налогообложения, возможных темпов и 
масштабов диверсификации экономики и т.д.). Поэтому следует определить 
оптимальное сочетание параметров данных элементов, при которых возможен 
выход сырьевой территории на траекторию устойчивого социально-
экономического развития.  
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Таблица 13.5 
Инструменты управления устойчивым социально-экономическим развитием  

сырьевой территории  

Основные сферы 
управления 

Инструменты управления 

Стратегия  
освоения мине-
рально-сырьевых 
ресурсов 

  порядок предоставления прав на пользование недрами (условия ли-
цензии, использование конкурсной системы предоставления прав на 
пользование недрами, заключение лицензионных соглашений с не-
дропользователями);  

  усиление эффективности контроля за выполнением условий пользова-
ния недрами, приостановление действия или аннулирование лицензий; 

  применение инструментов налогового регулирования, предоставление 
государственных и муниципальных гарантий для стимулирования гео-
логоразведочных работ и разработки месторождений на начальной ста-
дии, а также на затухающем этапе стадии падающей добычи для обес-
печения необходимой степени выработки запасов месторождений. 

Стратегия фор-
мирования и вы-
свобождения ра-
ботников сырье-
вого сектора 

  заключение лицензионных соглашений с недропользователями, в ко-
торых необходимо предусмотреть порядок использования трудовых 
ресурсов, разработку и выполнение недропользователями программ 
переподготовки и переобучения увольняемых работников или выпла-
ты компенсации затрат на переезд увольняемым работникам; 

  создание «социальных» предприятий, основной целью которых явля-
ется сохранение рабочих мест и передача им низкорентабельных ме-
сторождений с условием применения льготного налогового режима. 

Стимулирование 
инвестиционной 
активности  в   
несырьевом сек-
торе экономики  

  прямое инвестирование из средств инвестиционного фонда развития, 
формируемого за счет доходов от освоения сырьевых ресурсов терри-
тории; 

  предоставление государственных и муниципальных гарантий; 
  предоставление бюджетных кредитов из региональных и местных 

бюджетов на финансирование инвестиций в приоритетные проекты; 
  субсидирование процентных ставок по коммерческим кредитам; 
  предоставление налоговых льгот по налогу на прибыль, региональ-

ным и местным налогам; 
  предоставление инвестиционного налогового кредита по налогу на 

прибыль, региональным и местным налогам; 
  информационно-коммуникационная поддержка.  

 
Обоснование параметров основных элементов предлагаемого механиз-

ма были выполнены на примере Эвенкийского муниципального района Крас-
ноярского края на основе сценарного подхода. Для оценки социально-
экономических последствий рассматриваемых сценариев использовалась 
имитационная модель оценки влияния сырьевого сектора на социально-
экономическое развитие территории.  

В настоящее время Эвенкийский муниципальный район относится к 
новым перспективным нефтегазодобывающим районам. Основными факто-
рами, определяющими перспективность развития нефтегазодобычи на терри-
тории данного района, являются значительный ресурсный потенциал и высо-
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кое качество углеводородного сырья. Несмотря на незначительные объемы 
добычи, нефтегазовый комплекс уже сейчас играет заметную роль в экономи-
ке Эвенкийского муниципального района. Так, по состоянию на 2009 г. неф-
тегазодобывающая отрасль в структуре промышленного производства района 
занимает более 60%, доля работающего населения, занятого в НГК, составля-
ет  30%.  

Было проанализировано социально-экономическое развитие Эвенкий-
ского муниципального района в показателях устойчивого развития, на осно-
вании чего сделан вывод о том, что его сегодняшнее социально-эконо- 
мическое положение характеризуется как не соответствующее концепции  
устойчивого развития. 

В связи с этим представляется необходимым уже на начальной стадии 
освоения нефтегазовых ресурсов района сформировать основные положения 
механизма управления его устойчивым социально-экономическим развитием. 

Формирование возможных сценариев социально-экономического разви-
тия Эвенкийского муниципального района основывалось на изменении пара-
метров основных элементов механизма управления устойчивым социально-
экономическим развитием территории.  

Варианты сценария стратегии освоения нефтегазовых месторожде-
ний Эвенкийского муниципального района формировались с учетом различ-
ной последовательности вовлечения месторождений в разработку и темпов 
отбора запасов.  

В рамках налогового сценария рассматривались действующая система 
налогообложения и предлагаемая система специального налогообложения 
нефтегазового комплекса, базирующаяся на рентном принципе. В свою оче-
редь, при действующей системе налогообложения рассмотрены две схемы 
межбюджетного распределения налоговых доходов: а) в соответствии с дей-
ствующей системой межбюджетных отношений; б) с учетом изменения про-
порций распределения налоговых доходов между краевым и местным бюдже-
тами в пользу местного бюджета.  

Сценарий использования получаемых территорией доходов от активно-
го освоения ее нефтегазовых ресурсов включает следующие варианты: 

 все доходы, получаемые территорией от активного освоения нефтега-
зовых ресурсов, тратятся полностью в год их получения на текущее потреб-
ление, преимущественно на социальную сферу и финансирование социаль-
ных программ; 

 часть доходов, получаемая территорией от освоения углеводородных 
ресурсов, аккумулируется в специальных финансовых фондах для их после-
дующего инвестирования с целью приумножения доходов и/или диверсифи-
кации экономики. 

При этом в рамках второго варианта исследовались различные ситуа-
ции, отражающие степень диверсификации экономики Эвенкийского муни-
ципального района.  

С учетом особенностей анализируемой территории были определены 
возможные отрасли диверсификации экономики Эвенкийского муниципаль-
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ного района, позволяющие снизить зависимость района от единственной неф-
тегазодобывающей отрасли и создать экономическую базу для устойчивого 
социально-экономического развития района в период после истощения угле-
водородных ресурсов. При этом основной упор должен быть сделан не 
на  развитие крупных промышленных производств, которые могут принести 
непоправимый вред трудно восстанавливаемой северной природе, местному 
укладу жизни, условиям проживания коренных малочисленных народов Се-
вера, а на развитие тех отраслей, которые обеспечивают производство уни-
кальной продукции или услуг, используя в полной мере накопленные навыки 
и опыт местного населения, учитывая местные традиции и культуру, и осно-
ваны на бережном отношении к природе.  

Варианты сценария стратегии формирования трудовых ресурсов неф-
тегазового комплекса района предполагают различные сочетания привлече-
ния для освоения месторождений местных трудовых ресурсов и использова-
ния вахтового способа (преимущественно внутрирегиональной вахты).  

Анализ социально-экономических последствий реализации различных 
сценариев позволил определить оптимальные параметры элементов механиз-
ма управления устойчивым социально-экономическим развитием рассматри-
ваемой территории.  

Наилучшие условия для устойчивого социально-экономического разви-
тия Эвенкийского муниципального района Красноярского края обеспечивает 
сочетание стратегии последовательного освоения крупных месторождений 
углеводородных ресурсов территории; системы специального налогообложе-
ния нефтегазового комплекса, основанной на рентном принципе; использова-
ние доходов от освоения сырьевого потенциала территории на цели сбереже-
ния (60%) и диверсификации экономики (40%); использование схемы форми-
рования трудовых ресурсов нефтегазового комплекса, базирующейся на 
рациональном использовании местной рабочей силы и применении вахтового 
метода. Основные социально-экономические результаты реализации предла-
гаемого механизма представлены в табл. 13.6.  

Таблица 13.6 

Результаты прогноза основных социально-экономических показателей  
Эвенкийского муниципального района Красноярского края  

Показатели 2009 2015 2020 2025 2030 2035 

Собственные доходы бюджета рай-
она, млн руб. 450,0 1145,3 1453,1 3507,0 5500,0 9885,8 

Собственные бюджетные доходы на 
душу населения, тыс. руб. 27,20 57,68 67,47 108,09 118,46 177,16 

Среднедушевые доходы населения, 
тыс. руб./мес.  17,47 20,35 26,74 31,56 35,87 41,74 

 
При данном сценарии срок активного освоения потенциала нефтегазо-

вых ресурсов территории составляет около 25–30 лет. За данный период успе-
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вает сформироваться достаточный по размеру сберегательный фонд для фи-
нансовой диверсификации источников доходов территории, а также в полной 
мере достигается развитие альтернативных отраслей экономики района, что 
позволяет обеспечить стабильное социально-экономическое развитие терри-
тории и поддерживать высокий уровень жизни населения территории и после 
истощения ее минерально-сырьевой базы.  

Таким образом, предлагаемый механизм управления устойчивым соци-
ально-экономическим развитием сырьевой территории позволяет создать  
условия для ее устойчивого социально-экономического развития после сни-
жения, а затем и прекращения добычи минерально-сырьевых ресурсов.  

Следует отметить, что меры региональной политики по обеспечению 
безопасного устойчивого развития территории должны учитывать как специ-
фику региона в целом, так и отдельных его территориальных образований. 
Региональная политика должна предусматривать мероприятия по ликвидации 
диспропорций социально-экономического развития с учетом перспективного 
развития региона и отдельных его территорий.  

 
 
13.4. Проблемы формирования кластерной политики  
         на региональном уровне  
 
Кластерная политика в мировой практике в настоящее время является 

одним из эффективных средств регионального развития. Возможности кла-
стерного подхода для решения задач, направленных на подъем экономики  
отдельных отраслей и регионов, демонстрирует зарубежный опыт. Наиболее 
кластеризованы финская и скандинавская промышленность.  

В США многие предприятия работают по модели производства, при ко-
торой предприятия кластера находятся в одном регионе и максимально ис-
пользуют его природный, кадровый и интеграционный потенциалы. Как пра-
вило, продукция кластеров ориентирована на экспорт или импортозамещение.  

Страны Европейского Союза приняли шотландскую модель кластера, 
при которой ядром такого совместного производства становится крупное 
предприятие, объединяющее вокруг себя малые предприятия.  

Опыт развития кластеров Финляндии имеет большое значение для эко-
номики России, особенно для некоторых ее регионов, в том числе и Красно-
ярского края, которые по масштабу и потенциалу способны существенно пре-
восходить финские при условии целенаправленной государственной полити-
ки и инновационной стратегии регионов.  

В формировании кластерной политики Красноярского края выбран 
опыт Баварии, которая является своего рода локомотивом в инновационном 
развитии Германии. Доля высокотехнологичных отраслей в экономике земли 
составляет рекордные 65%. От регионов Баварии пришла инициатива «снизу-
вверх», исходящая со стороны местных органов власти и объединений биз-
нес-сообщества по созданию кластеров. Объектом ее проведения являлись 
пространственные (локальные) промышленные кластеры. Администрация на 
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местах, разработав на базе анализа потребностей собственную концепцию 
развития района, реализовала ее посредством «регионального менеджмента», 
создавая или развивая определенный кластер. В основе успешности работы 
структуры регионального менеджмента – содействие, шефство и реклама со 
стороны местной администрации, которая вполне может быть учредителем и 
входить в руководство.  

В Красноярском крае, имеющем богатые лесные ресурсы, необходимо 
формировать лесоперерабатывающий кластер, в качестве примера рассматри-
вая опыт формирования кластера Финляндии в области лесопереработки. Сле-
дующий кластер, который формируется на региональном уровне в целях по-
вышения конкурентоспособности края, – это машиностроительный. Машино-
строение в крае исторически являлось системообразующей отраслью. Поэтому 
формирование региональных кластеров в сфере лесопереработки и машино-
строении позволит повысить не только конкурентоспособность Красноярского 
края, но и способствовать социально-экономическому развитию региона.  

В Красноярске по инициативе администрации города при взаимодейст-
вии науки и бизнеса представлена тематика кластеров со схожей структурой 
Баварии и выделены 18 кластеров, среди которых, в частности, следующие: 
«Новые материалы», «Глубокая переработка угля», «Аэрокосмическая техни-
ка и спутниковая навигация», «Новые коммуникации и информационно-
коммуникативная техника», «Машиностроение и приборостроение», «Пере-
работка древесины, лесохимия. Продукты леса», «Солнечный кластер». Раз-
витие данных кластеров будет зависеть от реализации кластерного подхода 
региона и местных властей.  

Согласно концепции развития кластерной политики в Российской Фе-
дерации, к числу основных направлений развития кластерного подхода отно-
сятся следующие1:  

 долевое финансирование аналитических исследований структуры 
кластера, определение целей и направлений развития кластера; 

 создание в кластерах центров по обмену знаниями, привлечение за-
интересованных организаций к совместным действиям в рамках кластера;  

 реализация программ содействия выходу предприятий кластера на 
внешние рынки, проведение совместных маркетинговых исследований и т.д.  

Рассматривается и механизм стимулирования малого предприниматель-
ства по субсидированию части затрат по аренде выставочных площадей для 
участия в выставочно-ярмарочных мероприятиях за рубежом и иных марке-
тинговых расходов, связанных с выходом на внешние рынки. Однако меха-
низмы субконтрактации – создание центров субподряда как специализиро-
ванных организаций, выполняющих функции информирования, стимулирова-
ния, поддержки и содействия субконтрактации, – непонятны.  

Кроме того, как должна быть обеспечена поддержка сети центров суб-
подряда в качестве одного из ключевых элементов инфраструктуры поддерж-
                                                   

1 Концепция Кластерной политики в Российской Федерации. – Минэкономразвития, 
2008.  
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ки малого и среднего предпринимательства, за счет каких источников и на ка-
ком уровне (региона или муниципалитета) – не ясно, а это имеет большое 
значение для формирования кластерной политики региона.  

Как в России, так и в Красноярском крае и в г. Красноярске основная 
доля субъектов малого предпринимательства сосредоточена в торговле, а ин-
новационный сектор развит слабо, так как инновационная среда региональ-
ной экономики не только имеет многочисленные административные барьеры, 
но и далека от благоприятной для развития конкурентоспособности экономи-
ческих субъектов.  

Если не переломить данную тенденцию, то российское малое предпри-
нимательство не сможет выйти на качественно новый уровень интеграции 
всей предпринимательской среды. В этой связи всё более актуальной стано-
вится необходимость не просто расширять государственную поддержку про-
мышленно-ориентированного малого предпринимательства, но в рамках про-
мышленной политики Российской Федерации оказывать содействие в форми-
ровании и динамичном росте ряда производственно-интегрированных систем, 
одним из типов которых являются региональные кластеры, включающие ма-
лое предпринимательство. Позитивным моментом является то, что в Красно-
ярске в 2010 г. наблюдался рост объемов инвестиций в основной капитал 
субъектов малого предпринимательства и к уровню 2009 г. составил 131,1%. 
Однако в структуре распределения малых предприятий по видам экономиче-
ской деятельности лидирует сфера оптовой и розничной торговли (45,5%), 
а обрабатывающие производства составили 6,8%1.  

Теоретические и методологические подходы к созданию региональных 
кластеров, учитывающих специфику малого предпринимательства, практиче-
ски не разработаны. Кластерная теория формирования конкурентных пре-
имуществ М. Портера является наиболее признанной. Другие исследователи, 
например, М. Кастельс, изучали эмпирические материалы, касающиеся воз-
никновения и поддержания инновационных сред в США. Е. Бергман посвя-
тил свои работы изучению индустриальных и региональных кластеров. 
Д. Солье использовал понятие «фильер» для описания групп технологических 
секторов как более узкую интерпретацию кластера. Наиболее современные 
теории развития конкурентоспособности на основе кластеров разработаны 
В. Фельдманом. Положительные стороны данных теорий заключаются в том, 
что они основаны на обширных эмпирических исследованиях диверсифика-
ционных форм в различных странах.  

Несмотря на обилие публикаций в экономической литературе по про-
блемам, посвященным созданию кластеров, особого внимания требует уни-
кальный подход, который позволит выявить конкретные инструменты и про-
блемы развития кластеров регионов. Необходимо отметить методологический 
акцент в кластерном подходе на различие между территориально-промыш- 
ленным комплексом и территориально-промышленным кластером. В геогра-

                                                   
1 Материалы к докладу главы города о деятельности Администрации города в 2010 г. и 

основных направлениях деятельности на 2011 г. – Красноярск, 2011. 
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фии промышленности под ТПК обычно понимается совокупность располо-
женных рядом друг с другом технологически смежных производств (гидро-
электростанция и алюминиевый завод, НПЗ и нефтехимический комбинат 
и т.д.). Территориально-производственные кластеры – объединение предпри-
ятий, поставщиков оборудования, комплектующих, специализированных 
производственных и сервисных услуг, научно-исследовательских и образо- 
вательных организаций, связанных отношениями территориальной близости 
и функциональной зависимости в сфере производства и реализации товаров и 
услуг. При этом кластеры могут размещаться на территории как одного, так 
и  нескольких субъектов Российской Федерации.  

Региональный кластер – это экономическая агломерация фирм, рабо-
тающих с синергетическим эффектом в одной или нескольких родственных 
отраслях хозяйства, образуя при этом между собой кооперационные и конку-
рентные связи.  

Однако если поставщики ресурсов могут находиться на соседней тер-
ритории, тогда региональный кластер и территориально-производственный 
кластер можно принять тождественными категориями. Важной отличитель-
ной чертой регионального кластера является его инновационная ориентиро-
ванность. Наиболее успешные кластеры формируются там, где осуществляет-
ся или ожидается «прорыв» в области техники и технологии производства с 
последующим выходом на новые «рыночные ниши». В этой связи многие 
страны – как экономически развитые, так и только начинающие формировать 
рыночную экономику – всё активнее используют «кластерный подход» в 
формировании и регулировании своих национальных инновационных про-
грамм. Применение кластерного подхода позволяет достигать расширенного 
развития малого и среднего предпринимательства.  

На примере создания кластера в сфере переработки отходов в Красно-
ярском крае с активным участием малого предпринимательства рассмотрим 
методологический подход, который предполагает:  

1)  идентификацию кластера по определенным признакам;  
2)  формирование кооперационных и интеграционных связей внутри 

кластерной организации, в том числе создание ядра, дополняющих обслужи-
вающих и прочих субъектов взаимодействия;  

3)  создание механизма реализации кластерного подхода.  

Под территориально-производственным кластером по переработке от-
ходов понимается производственная система, обеспечивающая согласованное 
взаимодействие субъектов обращения с отходами производства и потребления 
на определенной территории для реализации циклов потоков вторичных ма-
териальных ресурсов вне зависимости от форм собственности на них с целью 
создания потребительной стоимости продукции и обеспечения экологической 
безопасности.  

Принципиальным отличием территориально-производственного кла-
стера по переработки отходов является принадлежность предприятий, свя-
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занных с процессами жизненного цикла отходов, к разным отраслям. Отходы, 
образующиеся в одной отрасли, могут использоваться в качестве вторичных 
ресурсов как внутри этой же отрасли, так и в других отраслях.  

Главным критерием формирования территориально-производственного 
кластера в сфере переработки отходов является наличие многоуровневой сис-
темы взаимных интересов между предприятиями – участниками подобных 
структур и основными группами влияния на территории присутствия, в том 
числе региональными и муниципальными органами власти и населением.  

Идентификация условий формирования кластера в Красноярском крае 
основана на следующих признаках:  

 наличие критической массы предприятий одной отрасли, производя-
щих конкурирующие продукты/услуги;  

 территориальная близость предприятий кластера, дополняемая актив-
ными производственно-хозяйственными связями.  

В Красноярском крае есть ряд условий для успешного создания класте-
ров в сфере обращения отходов. Имеются хозяйствующие субъекты, которые 
могут кооперироваться и конкурировать в размещении, использовании, обез-
вреживании отходов, а также фундаментальные, прикладные, научные, обра-
зовательные структуры, проектные организации, консалтинговые и аудитор-
ские фирмы, инвестиционные компании, общественные и экологические  
организации, которые также являются потенциальными субъектами кластера 
использования в сфере обращения отходов.  

Создание кластера в сфере обращения отходов в Красноярском крае 
имеет ряд проблем, среди которых:  

  сфера обращения отходов в регионе не обладает признаками систем-
ности (система управления сферой обращения, в том числе и ТБО должна  
охватывать все аспекты: экономические, технологические, экологические, 
нормативно-правовые);  

  отсутствие стимулирования внутреннего спроса на вторичные ресурсы; 
  отсутствие в региональной законодательной базе стимулов по обра-

зованию и утилизации отходов в сфере производства и потребления; 
  отсутствие механизмов государственной и муниципальной поддерж-

ки для предприятий в сфере обращения отходов;  
  отсутствие механизмов привлечения инвестиций в переработку отходов. 

Кластер по переработке отходов должен обладать следующими при-
знаками:  

  однородностью (образование отходов как вторичного сырья); 
  наличием кооперации (организация по сбору и транспортировке и т.д.); 
  наличием конкуренции (между предприятиями, входящими в кластер); 
  синергетическим эффектом (получение прибыли от переработки 

вторсырья).  
В каждом кластере выделяется:  
1)  ядро (базовые предприятия) – объекты, вокруг которого группиру-

ются субъекты кластера, выполняющие основной вид деятельности; 
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2)  дополняющие объекты, напрямую обеспечивающие функциониро-
вание ядра;  

3)  обслуживающие объекты, наличие которых обязательно, но деятель-
ность которых не связана напрямую с функционированием ядра;  

4)  вспомогательные объекты, наличие которых желательно для функ-
ционирования других объектов кластера.  

Ядром кластера являются базовые объекты – мусоросортировочные 
комплексы (МСК) соответствующего муниципального образования и рези-
денты технопарка (технопарк целесообразно создавать как межведомствен-
ный с участием КНЦ СО РАН, СФУ, вузов г. Красноярска, правительством 
края и администрацией г. Красноярска). Важной характеристикой технопарка 
является наличие субъектов малого и среднего предпринимательства, вне-
дряющих инновационные технологии.  

Особым моментом в создании кластера по переработке твердобытовых 
отходов (ТБО), ядром которого является комплекс по переработке отходов, 
является то, что здесь будут задействованы множество субъектов малого и 
среднего предпринимательства.  

Сбором сырья занимаются отдельные фирмы – поставщики сырья, кото-
рыми могут быть малые предприятия. Такие предприятия собирают и складиру-
ют отходы в определенном месте, затем по мере накопления транспортируют их 
к месту переработки. Мусороперегрузочные станции (МПС) выполняют коопе-
рационную роль в сборе сырья (отходов) для переработки. Поставщиками необ-
ходимого оборудования могут быть сторонние организации, в частности, здесь 
также могут быть задействованы малые и средние предприятия.  

Кластерная модель по переработке отходов помимо ядра – базовых 
производств по переработке отходов – должна представлять собой взаимосвя-
занную систему по подготовке кадров управления, созданию инфраструкту-
ры, системы поставщиков оборудования, сырья (отходов) и потребителей. В 
кластере для повышения конкурентоспособности каждому из субъектов хо-
зяйствования необходима тесная взаимосвязь, что приведет к свободному об-
мену информацией и быстрому распространению новшеств в каждом отдель-
ном элементе.  

Получаемая продукция кластера будет востребована во многих отрас-
лях:  в строительстве, стекольной промышленности, мебельном производстве, 
автомобильной промышленности и в других отраслях.  

Следует отметить, что в формировании кластера ключевым моментом 
является система взаимодействий, которая вовлекает в процесс переработки 
отходов множество новых организаций, в том числе малые предприятия по 
сбору отходов у населения и предприятий, транспортные организации,  
поставщиков оборудования и предприятия по созданию новых продуктов из 
вторсырья.  

Проблема активного включения малого предпринимательства в регио-
нальный кластер, определение инновационных приоритетов его развития в 
системе отношений с другими участниками кластерной организации является 
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важной задачей для развития региона и формирования конкурентоспособной 
региональной экономики.  

Для формирования кластерной политики региона в результате иссле-
дований в кластер необходимо включать активные субъекты малого пред-
принимательства на основе интегрированности и кооперации с другими хо-
зяйствующими субъектами. Для решения проблем интеграции и кооперации 
хозяйствующих субъектов при создании кластеров необходимо выполнение 
следующих задач:  
 исследовать состояние инновационного малого предпринимательства в 

регионе;  
 рассмотреть ключевые факторы развития кластеров, выделить пробле-

мы и противоречия;  
 проанализировать проблемы и тренды развития региональных класте-

ров с отражением специфики малого предпринимательства;  
 разработать модель регионального кластера и механизм включения в 

него малого предпринимательства;  
 разработать направления ускоренного развития малого предпринима-

тельства по инновационному пути, необходимые для построения ре-
гиональных кластеров.  

Выделим основные проблемы, тормозящие развитие кластеров в регионе:  
 со стороны спроса: регион не обладает развитым спросом на продук-

цию кластера;  
 со стороны факторов производства: регион не обладает достаточными 

инновационными ресурсами для использования в отрасли;  
 со стороны предложения: в регионе недостаточно производителей, 

способных сформировать и претворять в жизнь инновационные стратегии 
развития;  

 со стороны инфраструктуры и смежных отраслей: даже если в регио-
не существуют фирмы – поставщики сырья и материалов, производители 
оборудования и специализированные институты (в сфере образования, науч-
но-технических исследований, маркетинга, а также технопарки, бизнес-
инкубаторы и т.д.), однако недостаточно развита инновационная инфраструк-
тура; 

 со стороны государства: отсутствует четкий механизм реализации 
кластерной политике на региональном уровне; 

 со стороны международной внешней среды: отсутствует взаимосвязь 
фирм в кластере с иностранными партнерами (нет притока инвестиций и но-
вых технологий, специализированной рабочей силы). 

Существенной проблемой является то, что в настоящее время в Красно-
ярске из общего оборота субъектов малого предпринимательства на иннова-
ционные производства приходится менее 1%, поэтому одной из наиболее  
существенных задач в разрешении данной проблемы является создание  
инфраструктурной поддержки. Одним из основных направлений создания 
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инфраструктурной поддержки малого предпринимательства на муниципаль-
ном и региональном уровне является создание бизнес-инкубаторов, технопар-
ков. В настоящее время в крае создается технопарк, который призван сыграть 
важную роль в формировании региональных кластеров и способствовать раз-
витию малого и среднего предпринимательства.  

Ключевой проблемой в создании кластеров является также необходи-
мость совершенствования институциональной среды региональных систем. 
Эффективная институциональная среда способствует снижению управленче-
ских рисков, трансакционных затрат субъектов экономических отношений и 
увеличению совокупного дохода региона. В региональном аспекте институ-
циональная среда должна быть направлена на создание правовых, экономиче-
ских и управленческих механизмов стимулирования вывода на рынок конку-
рентоспособной инновационной продукции, а также на создание конкурент-
ных преимуществ региона на основе формирования кластерной модели.  

Для формирования кластерной модели региона необходимы:  
  разработка единого методологического подхода к обоснованию, оп-

ределению региональной кластерной модели с активным включением малого 
предпринимательства как инструмента развития;  

  выделение приоритетов инновационного развития малого предпри-
нимательства для формирования кластерной политики;  

  разработка инструментария оценки инновационного развития ре-
гиона с помощью системы оценочных индикаторов на основе кластерной 
модели;  

  разработка паспорта кластеров (в Красноярске сформированы пас-
порта кластеров);  

  разработка практических подходов к построению программ регио-
нальных кластеров с выделением «базовых предприятий» и «системы под-
кластеров»;  

  исследование в структуре обозначенных карт проблемных полей и 
перспектив развития;  

  разработка практических рекомендаций для администраций Краснояр-
ского края и г. Красноярска при управлении инновационным процессом и соци-
ально-экономическим развитием региона на основе кластерной политики.  

Принципы, заложенные в основу построения регионального кластера, 
заключаются в следующем:  

  региональный кластер следует рассматривать не только в географиче-
ских границах Красноярского края, но и за его пределами – в соседних регионах; 

  инновационное развитие региона зависит от эффективно формирую-
щейся инновационной среды, в том числе для малого предпринимательства; 

  участие малого предпринимательства в создании регионального кла-
стера следует рассматривать через систему интеграции и кооперации с дру-
гими хозяйствующими субъектами, которая проявляется в развитии его соци-
ально-экономических факторов (лизинг, субподряд с крупным бизнесом, вен-
чурное развитие и т. д.) и снижает рыночные и внутрифирменные трансакции 
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в системе построения регионального кластера, что является выгодным для 
всех участников кластера;  

  особенность инновационного развития регионов на основе кла-
стерного подхода с усилением роли малого предпринимательства опреде-
ляет необходимость комбинации качественных и количественных методов 
и приемов оценки его инновационного развития и прогноза в зависимости 
от ситуации.  

Оценка влияния региональных кластеров на социально-экономическое 
развитие региона выявит:  

  общий ресурс, на основе которого формируется ядро кластера, и бу-
дущие возможности ограничения в его использовании;  

  тренды развития кластеров;  
  совокупный прирост производства в случае увеличения производства 

на единицу продукции на предприятиях, составляющих ядро кластера.  

Данные оценки следует производить на основе приемов экономическо-
го исследования. Это также позволит провести сравнительный анализ эффек-
тивности кластеров. Однако идентификация и оценка эффективности дея-
тельности кластеров сопряжена с целым рядом проблем, основными из кото-
рых являются:  

  отсутствие на уровне территории необходимой организации стати-
стических данных;  

  несовпадение пространственных границ кластеров и территорий, по 
которым осуществляется статистический сбор данных;  

  отсутствие информации по многим качественным характеристикам 
деятельности кластеров;  

  отсутствие единого согласованного перечня измерителей деятельно-
сти кластеров и др.  

Необходимо обратить внимание на то, что при формировании кла-
стеров следует иметь в виду уже существующие внутри них вертикальные 
(поставщик/потребитель) и горизонтальные кооперационные и иные хо-
зяйственные связи (общая база потребления производственных и иных  
ресурсов, единые или, как минимум, полностью совместимые технологии 
и пр.) на региональном уровне.  

На первом этапе необходимо привлекать важнейшие «ноу-хау» и 
способные к эффективной интеграции развивающие предпринимательские 
структуры и современные иностранные технологии. Кроме того, для ус-
пешного формирования региональных кластеров необходимы эффектив-
ные формы стимулирования со стороны государства.  

В мировой практике сложились следующие основные формы стимули-
рования предприятий в рамках кластерных промышленных систем1:  
                                                   

1 Цихан Т.В.  Кластерная теория экономического развития // Теория и практика управле-
ния. – 2003. – № 5. Интернет ресурс: http://www.subcontraсt.ru   
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  прямое финансирование (субсидии, займы), которые достигают 50% 
расходов на создание новой продукции и технологий (Франция, США и др.);  

  предоставление ссуд, в том числе без выплаты процентов (Швеция);  
  целевые дотации на НИР (практически во всех развитых странах);  
  создание фондов внедрения инноваций с учетом возможного коммер-

ческого риска (Англия, Германия, Франция, Швейцария, Нидерланды);  
  безвозмездные ссуды, достигающие 50% затрат на внедрение нов-

шеств (Германия);  
  снижение государственных пошлин для индивидуальных изобретате-

лей (Австрия, Германия, США и др.);  
  отсрочка уплаты пошлин или освобождение от них, если изобретение 

касается экономии энергии (Австрия);  
  бесплатное ведение делопроизводства по заявкам индивидуальных 

изобретателей, бесплатные услуги патентных поверенных, освобождение от 
уплаты пошлин (Нидерданды, Германия).  

 
Однако в настоящее время в Красноярском крае в рамках кластерного под-

хода не прослеживается перечисленных форм стимулирования и финансовой со-
ставляющей в государственной поддержке. Очевидно, это слабое звено в регио-
нальной экономической политике при формировании региональных кластеров.  

Преимущества кластерного подхода для органов власти (федеральных, 
региональных и местных) состоят в том, что он позволяет комплексно, сис-
темным образом рассматривать ситуацию в группе взаимосвязанных пред-
приятий, относящихся к разным отраслям. Кроме того, кластерный подход 
позволяет использовать в качестве «стержня» стратегии развития кластера 
инициативы, выдвинутые и реализуемые бизнес-сообществами, а также ма-
лым предпринимательством, наукой, которые будут успешными при целена-
правленной государственной поддержки.  

Достижение успеха в формировании кластеров является совместной зада-
чей бизнеса и органов власти соответствующего уровня (федеральной, регио-
нальной и муниципальной – в зависимости от масштаба кластера и существую-
щих задач по его развитию);  только взаимопонимание и готовность к сотрудни-
честву между ними гарантируют получение положительных результатов.  

Решаемой проблемой в кластерном подходе развития региона является 
установление постоянного диалога всех участников процесса – малого пред-
принимательства и крупных предприятий, соответствующих властных струк-
тур, сервисных и научно-исследовательских организаций, системы профес-
сионально-технического образования, СМИ и других заинтересованных 
структур, что позволит реализовывать кластерную политику в регионе.  
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Глава  14  
ПРОБЛЕМЫ СОЦИАЛЬНОГО РАЗВИТИЯ СЕЛА  
В РАМКАХ РЕАЛИЗАЦИИ ПРОЕКТА  
«КОМПЛЕКСНОЕ РАЗВИТИЕ АЛТАЙСКОГО ПРИОБЬЯ» 
 
 
За последние годы администрацией Алтайского края предложен ряд со-

временных инструментов развития региона, в числе которых формирование 
особых экономических зон (туристско-рекреационной зоны «Бирюзовая Ка-
тунь», особой экономической зоны промышленно-производственного типа, 
особой игорной зоны «Алтай»), а также формирование ряда территориальных 
кластеров (агропромышленного, туристско-рекреационного, биофармацевти-
ческого, инновационного).  

Особое место среди новых инструментов развития региона занимает 
программа формирования в Алтайском крае особо значимой аграрной терри-
тории «Алтайское Приобье», отличительной чертой которой является то, что 
она носит не точечный характер, а охватывает всю территорию края.  

Другая особенность проекта состоит в его очевидной социальной на-
правленности. Реализация проекта «Комплексное развитие Алтайского  
Приобья», если судить по запланированному объему инвестиционных вложе-
ний в развитие социальной инфраструктуры на весь срок его реализации (до 
2025 г.), должна привести к качественному прорыву в социальном обустрой-
стве не только села, но и всего края. Общая сумма инвестиционных вложений 
в рамках проекта Концепции создания особо значимой аграрной территории 
«Алтайское Приобье» составляет 47,9 млрд руб., ее освоение предполагается 
в ближайшие 10 лет.  

В настоящей главе предпринята попытка подведения первых итогов 
реализации названного выше проекта, а также социальной политики регио-
нальных властей в части развития социальной сферы и инженерного обу- 
стройства алтайского села.  

 
14.1. Характеристика проблемной ситуации в регионе  
 
Практически на всем протяжении российской государственности де-

ревня выступала донором для всей страны. Типичными характеристиками 
сельской местности России и, в частности, сёл Алтайского края стали низкие 
доходы населения, приводящие к концентрации бедности; узость сферы при-
ложения труда, порождающая застойную безработицу; острый недостаток 
финансовых ресурсов как для текущей деятельности сельхозтоваропроизво-
дителей, так и в особенности для инвестиционной деятельности (в том числе 
для социального обустройства села).  

Предпринятые федеральными и краевыми органами управления меры 
по развитию агропромышленного комплекса села вызвали стабилизацию и 
рост объемов производства в сельском хозяйстве, но не привели к стабильно-
му улучшению экономической ситуации в агропромышленном комплексе.  
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Реформа местного самоуправления в силу ряда причин не оправдала в 
полной мере возлагавшихся на неё надежд. Результаты первого этапа рефор-
мы оцениваются как неоднозначные и противоречивые. К факторам реформы 
местного самоуправления, препятствующим реализации политики устойчиво-
го развития сельских территорий, относятся: узость финансово-экономи- 
ческой базы муниципальных образований; несовершенство установленного 
круга полномочий и расходных обязательств муниципалитетов; недостаточ-
ная «включенность» в процессы реформирования органов муниципального 
управления, поскольку руководители местных органов самоуправления сель-
ских муниципальных образований, как показали результаты исследования, 
связывают повышение устойчивости развития последних не с собственными 
усилиями, а с получением внешней помощи (увеличением доли межбюджет-
ных трансфертов из краевого бюджета, реализацией приоритетных нацио-
нальных проектов, совершенствованием законодательства); пассивность на-
селения; отсутствие должного уровня подготовки кадров органов муници-
пального управления.  

В течение многих лет относительно низкие потребности сельских жи-
телей создавали возможность для минимизации бюджетных средств, направ-
ляемых на развитие деревни. Однако сегодня выросло иное поколение, уро-
вень притязаний которых существенно отличается от притязаний предыду-
щих поколений. Сельская молодежь в своем большинстве характеризуется 
гораздо бóльшим по сравнению с сельчанами в целом миграционным потен-
циалом. По результатам опроса сельских жителей края, проведенного сотруд-
никами Алтайской лаборатории экономических и социальных исследований 
ИЭОПП СО РАН в 2008 г., две трети молодых людей планируют изменить 
свое место жительства. Основные причины – отсутствие подходящего места 
работы, а также возможностей улучшения материального положения или 
продолжения учебы. Другие возрастные группы сельского населения, как и 
следовало ожидать, характеризуются намного большей оседлостью – порядка 
70% из них планируют и дальше жить на старом месте.  

Таким образом, ситуация на селе существенно изменилась, и не счи-
таться с этим было бы недальновидной политикой. Кстати, на федеральном 
уровне такое понимание имеется. Первая цель, декларируемая Государствен-
ной программой развития сельского хозяйства и регулирования рынков сель-
скохозяйственной продукции, сырья и продовольствия на 2008–2012 гг., 
сформулирована как «устойчивое развитие сельских территорий, повышение 
занятости и уровня жизни сельского населения»1.  

Среди пяти основных групп рисков, сложившихся под воздействием  
негативных факторов и имеющихся в аграрном секторе социально-экономи- 
ческих проблем, в Программе особо выделены социальные риски. Они обу-
словлены «возможностью консервации или усиления социальной непривле-
кательности сельской местности и увеличения разрыва между уровнями  

                                                   
1 Государственная программа развития сельского хозяйства и регулирования рынков сель-

скохозяйственной продукции, сырья и продовольствия на 2008–2012 годы. – М., 2007. – С. 10.  



 404

жизни в городе и на селе, которые создадут серьезную угрозу демографиче-
ского кризиса в сельской местности и спровоцируют нехватку трудоспособ-
ного населения, а также поставят под угрозу срыва реализацию программ 
развития аграрного сектора»1.  

Деятельность органов власти Алтайского края также свидетельствует о 
том, что значимость решения социальных проблем адекватно воспринимается 
и на региональном уровне.  

Анализ динамики инвестиций в развитие социальной сферы и инже-
нерной инфраструктуры в целом по Алтайскому краю показал, что тенденции 
в этой области до момента развертывания кризиса изменились в позитивную 
сторону. Если в 2003–2005 гг. имело место падение объема инвестиций, то 
в  2006–2008 гг. наблюдался их рост (рис. 14.1). Конкретно о роли краевого 
бюджета в этом процессе можно судить по рис. 14.2.  

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Рис. 14.1. Динамика объема бюджетных инвестиций в социальную сферу  
и инженерную инфраструктуру Алтайского края (без учета объектов газификации)  

по всем источникам финансирования (в базовых ценах 2001 г., млн руб.)  
 
 
Важным инструментом, позволяющим региональным органам управле-

ния обеспечить целевое и эффективное использование бюджетных ресурсов, 
является краевая адресная инвестиционная программа (КАИП).  

Как видно из рис. 14.3, объем бюджетных ассигнований из краевого 
бюджета, направленных на реализацию адресной инвестиционной програм-
мы, начиная с 2006 г. постоянно возрастал – с 452 млн руб. в 2005 г. до 3362 
млн руб. в 2008 г. (в 4,8 раза в сопоставимых ценах). Кризис негативным об-
разом сказался на финансировании КАИП, и только по плану капитальных 
вложений на 2011 г. намечается посткризисное оживление.  
                                                   

1 Государственная программа развития сельского хозяйства и регулирования рынков сель-
скохозяйственной продукции, сырья и продовольствия на 2008–2012 годы. – М., 2007. – С. 14.  
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Рис. 14.2. Динамика бюджетного финансирования объектов социальной  
и инженерной инфраструктуры Алтайского края (без учета объектов газификации)  

в разрезе источников финансирования (в базовых ценах 2001 г., млн руб.)  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Рис. 14.3. Динамика капитальных вложений краевого бюджета  
(без субсидий федерального бюджета) на реализацию мероприятий КАИП, млн руб.  
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Основную финансовую нагрузку по развитию объектов социальной 
сферы и инженерной инфраструктуры краевой и муниципальной собственно-
сти, а также на газификацию населенных пунктов Алтайского края несет  
федеральный бюджет. Субсидии федерального бюджета составили в 2010 г. 
53,6% всех средств КАИП; планом на 2011 г. предусмотрена доля федераль-
ных средств на эти цели, равная 58,1%.  

Удельный вес средств из краевого бюджета в общем объеме средств, 
направленных на реализацию краевой инвестиционной программы, составил 
в 2010 г. 39,2%. Начиная с 2006 г. администрация края увеличивает объемы 
капитальных вложений на реализацию мероприятий КАИП, что, в первую 
очередь, обусловлено необходимостью завершения строительства ранее нача-
тых объектов социальной сферы и инженерной инфраструктуры.  

В отраслевом разрезе на три отрасли социальной сферы (здравоохране-
ние, образование и жилищно-коммунальное хозяйство) в 2011 г. планируется 
затратить свыше половины всех средств КАИП; примерно каждый пятый 
рубль из средств КАИП будет потрачен на газификацию  (рис. 14.4).  

Вместе с тем ресурсы, направляемые на развитие социальной сферы 
села, оказались недостаточными для улучшения условий жизнедеятельности 
сельского населения, расширения доступности социальных услуг на селе и 
повышения их качества. В результате в сельской местности края постоянно 
шёл процесс сокращения численности сельских поселений, а современная 
демографическая ситуация характеризуется как критическая. Село подошло к 
черте, за которой выполнение им традиционных для сельской местности 
функций, включая социальный контроль над территориями, не может осуще-
ствляться в полной мере.  

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Рис. 14.4. Структура расходов адресной краевой инвестиционной программы  
в разрезе отраслей в 2011 г.  (план)  
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В результате остро проявилась осознанная обществом необходимость 
формирования концепции устойчивого развития сельских территорий, кото-
рая ориентирована на достижение экономического благополучия и решение 
социальных проблем сельского населения.  

Цель исследования – формирование научных основ концепции устой-
чивого социального развития сельских территорий Алтайского края на пери-
од до 2020 г.  Достижение названной цели обусловило постановку трех ос-
новных задач исследования:  

(1)  разработку теоретико-методологических и методических вопросов 
устойчивого социального развития сельских территорий;  

(2)  оценку устойчивости социального развития сельских территорий 
края на современном этапе и в долгосрочной перспективе;  

(3)  характеристику механизмов реализации политики устойчивого раз-
вития, включая ее правовые основы.  

Решить в полной мере поставленные задачи, несмотря на наличие про-
екта Концепции устойчивого развития сельских территорий Российской Фе-
дерации на период до 2020 г., оказалось непросто. Дело в том, что провести 
развернутый анализ проблем устойчивого развития сельских поселений 
крайне сложно в силу слабости информационно-аналитической базы. В связи 
с этим авторам пришлось широко использовать, наряду с информацией Гос-
комстата России и Алтайкрайстата, материалы двух специальных социологи-
ческих исследований: выборочных опросов населения (N = 1005, 2008 г.;  
N = 1100, 2002 г.) и опросов экспертов (N = 280  и  N = 800, 2008 г.).  

Внимание авторов сконцентрировано на ключевых проблемах устойчи-
вого социального развития сельских территорий. В числе последних – сниже-
ние сельской бедности, повышение уровня и условий жизни сельского насе-
ления, решение острых демографических проблем, повлекших за собой со-
кращение сети сельских поселений и обезлюдевание малых сел.  

 
 
14.2. Сущность и критерии устойчивого социального развития  
        сельских территорий  
 
Для понятия «устойчивое развитие сельских территорий», как показал 

проведенный нами анализ, характерно отсутствие общепринятого определе-
ния. Однако для категории «устойчивое развитие территорий» характерна 
не  только многозначность трактовок, но и заметная терминологическая пута-
ница1.  

                                                   
1 По утверждению д.э.н., чл.-корр. Россельхозакадемии В.М. Баутина и руководителя 

центра устойчивого развития сельских территорий д.э.н. В.В. Козлова порождена она неточно-
стями перевода с английского языка, точнее, отсутствием в русском языке понятия, полностью 
совпадающего по смысловому значению с исходным понятием в английском языке. См.  
подробнее: Баутин В.М. Устойчивое развитие сельских территорий: сущность, термины,  
понятия [Электронный ресурс] / В.М. Баутин, В.В. Козлов. – Режим доступа : 
http://agromagazine.msau.ru/index.php/-4/2008-03-20-14-11-56/106lr.html  
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Наибольшее распространение получил подход, согласно которому  
устойчивость интерпретируется как характеристика процесса, формирующего 
положительный тренд развития тех или иных параметров территориальной 
социально-экономической системы. Близко к этому распространенное в науч-
ных исследованиях понимание устойчивости развития как стабильного, дол-
говременного, непрерывного и неуклонного процесса.  

Так, в проекте Концепции устойчивого развития сельских территорий 
Российской Федерации на период до 2020 г.  это понятие раскрывается как 
«социально-экономическое развитие сельских территорий, при котором обес-
печиваются рост, диверсификация и повышение эффективности сельской 
экономики; воспроизводство и повышение качества человеческих ресурсов, 
полная и продуктивная занятость трудоспособного населения; повышение ка-
чества жизни в сельских поселениях, рациональное использование и воспро-
изводство природных ресурсов».  Это определение, ориентированное на рост 
и повышение, что, в принципе, не вызывает возражений, обладает, на наш 
взгляд, одним недостатком. Оно не учитывает тех сложностей и противоре-
чий, которыми «грешит» наша социальная и экономическая реальность.  

Опыт советской экономики показал, что полная занятость населения, 
как правило, не приводит к эффективной экономике (следует говорить лишь о 
продуктивной занятости). Точно так же повышение качества жизни населе-
ния, связанное в первую очередь с ростом расходов на рабочую силу, не спо-
собствует росту экономической эффективности; рациональное использование 
и воспроизводство природных ресурсов сопряжено со значительными затра-
тами, позволить которые могут себе лишь развитые страны. Дополнительные 
затраты со всей очевидностью повысят себестоимость продукции и снизят 
эффективность производства. Говорить о положительном влиянии на эффек-
тивность производства затрат на природоохранные мероприятия можно лишь 
применительно к долгосрочной перспективе. Список таких «нестыковок» в 
проекте устойчивого развития сельских территорий РФ можно было бы про-
должить.  

Что же касается условий жизнедеятельности сельского населения, то в 
данном случае ситуация более однозначна. Учитывая крайне низкую на сего-
дняшний момент планку доходов сельского населения, приводящую в конеч-
ном итоге к концентрации бедности на селе, неблагоприятную демографиче-
скую ситуацию, нехватку трудовых ресурсов, сворачивание социальной  
инфраструктуры и, как следствие, уменьшение доступности социально-
культурных учреждений, происходящую самоликвидацию сельских поселе-
ний и т.п., – достижение положительного тренда, рост практически всех пока-
зателей социального развития села является непременным атрибутом перехо-
да к устойчивому развитию сельских поселений.  

Заметное влияние на трактовку понятия «устойчивое развитие» оказали 
технические науки, в частности, механика, в которой устойчивость определя-
ется как способность тела при движении или в покое противостоять влияниям 
извне, направленным на изменение исходного положения. К примеру, 
Н.А. Островский утверждает, что «устойчивость системы тем выше, чем 
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меньше она зависит от внешних факторов… Именно натуральное хозяйство 
имеет наивысшую устойчивость»1.  

С нашей точки зрения, использование этого определения применитель-
но к развитию территориальных социально-экономических систем не совсем 
правомерно. Жизнеспособность таких систем определяется не неизменно-
стью, а как это ни парадоксально звучит, изменчивостью, позволяющей этим 
системам адаптироваться к новым условиям и требованиям внешней среды. 
Соответствие основных количественных и качественных параметров (харак-
теристик) территории требованиям внешней среды является залогом ее кон-
курентоспособности и выживаемости.  

Представляется, что устойчивое развитие предполагает не неизменность 
(стабильность), либо ничем не оправданный рост количественных и качествен-
ных характеристик сельского сообщества и условий его жизнедеятельности, а 
поддержание этих характеристик на уровне, позволяющем решать ключевые 
проблемы внутреннего развития сельской территории, а также обеспечивать 
наиболее полное выполнение ею основных функций и,  следовательно, конку-
рентоспособность территории в условиях изменяющейся внешней среды.  

Критерии устойчивости – это количественные и качественные характе-
ристики процессов социально-экономического и социально-демографи- 
ческого воспроизводства территориальных социально-экономических систем, 
на основании которых (характеристик) производится оценка устойчивости 
развития сельских территорий. При их формировании необходимо исходить 
из целей и задач развития конкретных территорий. Каждый критерий может 
быть описан одним или несколькими эмпирическими показателями, оцени-
ваемыми по шкале допустимых значений. При этом важно определить норма-
тивные или пороговые значения показателей, к которым нужно стремиться 
или ниже которых нельзя опускаться для достижения устойчивого развития. 
Это можно сделать на основе экспертных оценок, выбора лучших показателей 
по сельским территориям региона или средних показателей по России и раз-
витым странам мира.  

Важным, но слабо проработанным моментом в оценке устойчивости раз-
вития сельских территорий является использование в этих целях субъективных 
оценок. Между тем последние позволяют получить обобщенную характери-
стику устойчивости развития территорий исходя не из формальных критериев, 
а с учетом ценностных ориентаций и установок самих сельских жителей.  

Так, результаты опроса руководителей органов местного самоуправле-
ния Алтайского края свидетельствуют о том, что около 17% сельских поселе-
ний региона могут быть отнесены к группе устойчиво развивающихся; около 
18% – поселения, характеризующиеся неустойчивым развитием. Остальные 
сельские поселения края могут быть оценены как относительно устойчивые, 
для которых характерна нормальная социально-экономическая ситуация, но 
с элементами социальной напряженности.  

                                                   
1 Островский Н.В. Критерии устойчивого развития: муниципальные аспекты. [Элек-

тронный ресурс] / Н.В. Островский.  – Режим доступа : resurs@kchepetsk.ru  
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14.3. Ситуация в социальной сфере алтайского села  
         и ее влияние на устойчивое развитие сельских территорий 
 
Демографическая сфера. Современная демографическая ситуация в 

сельской местности Алтайского края характеризуется как критическая.  
Наблюдается долговременное сокращение численности населения, низкая 
рождаемость, не обеспечивающая простого воспроизводства населения, вы-
сокая смертность, особенно среди мужчин в трудоспособном возрасте; 
ухудшение качественных характеристик сельского населения, высокая за-
болеваемость, низкая ожидаемая продолжительность жизни; усиление ген-
дерных диспропорций, старение населения, миграционная убыль и обезлю-
девание малых сёл.  

Наибольший вклад в сокращение демографического потенциала села 
внесла естественная убыль населения. Так, с 1992 г. за счет превышения 
смертности над рождаемостью алтайская деревня потеряла более 100 тыс. 
чел. После начала «шоковых» экономических реформ здесь ежегодно умира-
ет в 1,5 раза больше селян, чем в 60-е годы прошлого столетия. Среднегодо-
вая численность родившихся в сельской местности региона в эти годы 
уменьшилась в 1,7 раза по сравнению с предшествующим аналогичным пе-
риодом, общий коэффициент рождаемости снизился на 2,4 пунктов промил-
ле, а суммарный – на 32%. Эти процессы в той или иной мере затронули поч-
ти все категории родившихся, независимо от возраста матери, очередности 
рождений, места проживания и уровня образования родителей.  

Следующим по значимости фактором, определяющим демографиче-
скую ситуацию в сельской местности края, является миграция. В рассмат-
риваемый период она характеризовалась сокращением миграционной ак-
тивности сельского населения, его перераспределением из республик 
Средней Азии и Казахстана на Алтай, появлением беженцев и вынужден-
ных переселенцев, массовым оттоком немцев в Германию, ухудшением 
миграционных связей с регионами Российской Федерации, увеличением 
доли внутрирегиональных перемещений населения, развитием новых ви-
дов трудовой миграции. Новые тенденции наблюдались в сельско-
городской миграции – замедление процессов урбанизации и преимущест-
венное переселение горожан в село в отдельные годы. Среди факторов, 
определяющих миграционное поведение населения, наряду с социально-
экономическими, важное место заняли национально-этнические, демогра-
фические и политические. Следует также отметить снижение управляемо-
сти миграционными процессами и увеличение масштабов нелегальной  
миграции.  

Учитывая остроту демографических проблем и их влияние на перспек-
тивы развития села, в исследовании разработаны критерии устойчивости раз-
вития демографической сферы сельских территорий в разрезе трех направле-
ний: общие характеристики населения; естественное движение населения и 
здоровье; миграция и система расселения (табл. 14.1).  

 



 411

Таблица 14.1 
Демографические критерии устойчивого развития сельских территорий  

 

Критерии 

 

Эмпирические  
показатели 

Значение  
показателя 

в Алтайском 
крае в 2009–

2010 гг. 

Показа-
тель-

ориентир, 
2020 г. 

Норма-
тивное 

значение 
показа-

теля 

Среднее 
значение 

показателя 
по РФ в 

2009–2010 гг. 

Общие характеристики населения 
Рост чис-
ленности 
населе-
ния  

годовой темп прироста, % –5,7 0,5 Более 
0,7 –3,0 

Преодо-
ление 
струк-
турных 
диспро-
порций  

доля мужчин в общей чис-
ленности населения, % 47,5 48,5 50,0 47,6 

доля детей и подростков в 
общей численности населе-
ния, % 

17,6 19,3 25,0 18,6 

коэффициент демографиче-
ской нагрузки, ед. 665 620 490 672 

Естественное движение населения и здоровье 

Повыше-
ние рож-
даемости 

общий коэффициент рождае-
мости, % 12,9 15,7 20,0 13,7 

суммарный коэффициент  
рождаемости, ед. 1,75 1,91 Более 

2,15 1,54 

число абортов на 100 родов 68 33 0,0 74 

Сниже-
ние 
смертно-
сти  

общий коэффициент смерт-
ности, % 15,7 13,2 7,1 16,1 

коэффициент младенческой 
смертности, % 10,1 6,2 0,0 9,7 

коэффициент смертности 
трудоспособного населения, 
% 

8,2 4,5 2,5 7,6 

Укрепле-
ние здо-
ровья  

уровень заболеваемости, % 1057* 820 300 802* 
уровень потребления алкого-
ля на душу населения, л  18* 8 Менее 4 17 

ожидаемая продолжитель-
ность жизни, лет 67,5 73,5 80,0 66,7 

Миграция и система расселения  
Оптими-
зация ми-
грацион-
ных про-
цессов и 
система 
расселе-
ния 

коэффициент миграционного 
прироста, % –1,9 0,15 1,5 –0,1 

плотность населения, чело-
век на 1 км2  6,9 8,1 Более 

10,0 8,3 

доля сельского населения, 
проживающего в малых по-
селениях (менее 500 чел.), % 

14,6** 12,0 10,0 28,7** 

*  Данные по Алтайскому краю и РФ в целом.  
** Данные переписи 2002 г.  
Источники:  Данные Росстата, оценки экспертов.  
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Социально-трудовая сфера. Ситуация в социально-трудовой сфере ал-
тайского села оценивается как неблагоприятная. Проблемы занятости и без-
работицы сельские жители и эксперты отнесли к числу наиболее острых со-
циальных проблем. В сфере занятости – это низкий уровень оплаты труда и 
всё ещё сохраняющаяся задолженность по заработной плате на отдельных 
предприятиях и в организациях, неблагоприятные условия труда и несоблю-
дение правил техники безопасности, ненормированный рабочий день, прину-
дительные отпуска и сокращенный график работы, нарушение трудовых прав 
работников и отсутствие ряда социальных гарантий.  

Показатели занятости сельского населения существенным образом 
дифференцированы в зависимости от социально-демографических факторов. 
По данным социологического опроса, уровень занятости сельских мужчин в 
1,5 раза выше, чем женщин. Занятость лиц средних и старших возрастных 
групп выше занятости молодежи, а женатых и замужних – занятости несе-
мейных.  

Сельский рынок труда региона характеризуется повышенной напря-
женностью. Здесь наблюдаются более высокие по сравнению со среднерегио-
нальными и среднероссийскими показатели общей и регистрируемой безра-
ботицы, значительная по масштабам долговременная и скрытая безработица, 
существенно занижена цена рабочей силы, глубокие и устойчивые во времени 
территориальные диспропорции. По оценкам экспертов, уровень реальной 
сельской безработицы составляет 36%. Многие безработные имеют низкие 
доходы (57% респондентов), находятся в тяжелом материальном положении 
(33%), испытывают чувства разочарования, одиночества, неуверенности, раз-
дражения, отчаяния (48%). Среди сельских безработных более 60% состав-
ляют женщины и 35% – молодежь, доля этих групп в экономически активном 
населении составляет 52 и 31% соответственно. Прослеживается устойчивая 
обратная связь между уровнями образования и безработицы: чем выше уро-
вень образования, тем меньше вероятность безработицы. Среди сельских жи-
телей с образованием ниже среднего общего (11 классов) уровень безработи-
цы составляет 27%, а с высшим – менее 6%.  

Высокий уровень безработицы в сельской местности сопряжен с дефи-
цитом кадров. На недостаток трудовых ресурсов указало свыше половины 
экспертов – руководителей сельхозпредприятий и организаций социальной 
сферы. Подавляющее большинство вакантных рабочих мест – с низким соци-
альным и потребительским потенциалом, и незначительная их часть – рабо-
чие места, которые предъявляют повышенные требования к качеству рабочей 
силы, ее квалификации.  

С учетом вышесказанного в концепции устойчивого развития сельских 
поселений Алтайского края должны, на наш взгляд, найти отражение пробле-
мы полной и продуктивной занятости, достижения безопасных условий и эф-
фективной охраны труда, обеспечения трудовых прав и свобод граждан. В 
разрезе этих направлений предложены критерии и операционализирующие их 
показатели устойчивого развития социально-трудовой сферы  (табл. 14.2).  
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Таблица 14.2 
Социально-трудовые критерии устойчивого развития сельских территорий 

 

Критерии 

 

Эмпирические  
показатели 

Значение 
показателя 

в Алтайском 
крае в 2009–

2010 гг. 

Показа-
тель-

ориен-
тир, 

2020 г. 

Норма-
тивное 

значение 
показа- 

теля 

Среднее 
значение 

показателя 
по РФ в 

2009–2010 гг. 

Обеспечение полной и продуктивной занятости 

Повыше-
ние уровня 
занятости 
сельского 
населения 
и сокраще-
ние безра-
ботицы 

уровень занятости, % 63,2 72, 0 80,0 58,2 
уровень общей безработицы, 
% 10,2 5,5 2,0 10,8 

уровень регистрируемой без-
работицы, % 5,1 2,1 2,0 2,0 

доля безработных, ищущих 
работу более года, % 38,1 10,0 3,0 33,3 

потери рабочего времени в 
связи с работой в режиме со-
кращенного рабочего дня 
(недели) и административ-
ными отпусками,  
час. на 1 работника 

4,3 2,2 0,0 5,0 

Повыше-
ние зара-
ботной 
платы 

среднемесячная  номиналь-
ная  заработная плата,   
руб. в ценах 2010 г. 

7677 24000 60000 17290 

годовой темп прироста ре-
альной заработной платы, % 4,11 25,0 27,0 11,5 

Достижение безопасных условий и эффективной охраны труда 

Улучшение 
условий 
труда и со-
кращение 
производст-
венного 
травматизма  

доля работников, занятых во 
вредных условиях, % 41,81* 10,0 0,0 41,4 

численность пострадавших 
при несчастных случаях на 
производстве на 1000 рабо-
тающих 

4,5 1,5 0,0 2,5 

Обеспечение трудовых прав и свобод граждан 

Сокраще-
ние нару-
шений тру-
довых прав 
граждан 

удельный вес просроченной 
задолженности по заработ-
ной плате в месячном фонде 
оплаты труда 

0,2 0,0 0,0 0,2 

доля наемных работников, 
трудовые права которых на-
рушаются, в их общей чис-
ленности, %  

 

82,0 20,0 0,0 … 

*  Данные по краю в целом.  
Источники: Данные Росстата, оценки экспертов и населения.  
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Уровень и качество жизни. Повышение уровня и качества жизни 
сельского населения является, с одной стороны, целью, а с другой – необхо-
димым условием обеспечения устойчивого развития сельских территорий.  

На основе концепции устойчивого развития общества и социально-
воспроизводственного подхода нами выделены критерии оценки уровня и ка-
чества жизни сельского населения как индикаторов устойчивого социального 
развития сельских территорий. Основными среди них являются:  

  рост реальных доходов и располагаемых ресурсов (в соответствии с 
ростом производительности труда и производимого продукта); сокращение 
отставания от городских показателей;  

  сокращение до нормативного уровня масштабов бедности (10%) и 
неоправданных социальных различий (децильного коэффициента – до 10 раз),  
формирование массовой группы со средними доходами (более 50%); 

  формирование оптимальной структуры доходов сельского населения, 
основу которых составляют оплата всех видов труда, включая предпринима-
тельский труд; 

  справедливо оцениваемый (с позиции соотношения затрат и результа-
тов) уровень оплаты труда, отсутствие масштабных задержек по выплате за-
работной платы; 

  рост и оптимизация структуры потребительских расходов сельских 
домашних хозяйств (снижение доли расходов на питание при сохранении его 
качества до 15–20% общего объема потребительских расходов и др.), сокра-
щение различий с расходами городских домохозяйств; 

  позитивная оценка перспектив роста доходов и материального поло-
жения сельским населением;  

  улучшение социально-психологического состояния, рост социального 
настроения, уверенности сельских жителей в своем будущем и будущем сво-
их детей, сокращение напряженности и равнодушия (апатии), приводящие к 
сокращению миграционных настроений (потенциала миграции);  

  повышение качества и уровня доступности для сельских жителей со-
циальных услуг, сохранение инфраструктурного ядра – учреждений образо-
вания, здравоохранения и культуры, позволяющих качественно и доступно 
оказывать селянам услуги; сокращение различий по этим показателям с горо-
жанами;  

  снижение масштабов девиантных форм поведения сельских жителей, 
отражающих качество жизни (алкоголизации и наркотизации, преступности); 

  повышение привлекательности сельского образа жизни, сохранение 
его преимуществ (близость к природе, специфика сельскохозяйственного тру-
да, доступность приобретения и более высокая обеспеченность жильем и др.). 

Необходимо отметить ряд методологических проблем, затрудняющих 
оценку уровня и качества жизни сельского населения с позиции устойчивого 
развития села. К ним относятся:  отсутствие системы нормативов и целевых 
показателей уровня и качества жизни как индикаторов устойчивого развития, 
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крайне бедная статистическая база (отсутствие статистики по сельской бед-
ности и социальному расслоению и др.), сравнительно низкое качество экс-
пертной оценки проблем на селе, отсутствие социологического мониторинга 
по показателям уровня и качества жизни селян – как на уровне Алтайского 
края, так и России в целом.  

Анализ показал, что в сравнении с началом десятилетия произошли 
значительные изменения в структуре проблем уровня и качества жизни сель-
ского населения. Наряду с ранее выделяемыми проблемами (рост потреби-
тельских цен, безработица, низкие оплата труда и пенсия), наиболее острыми 
стали алкоголизация и неблагоустройство сельских поселений. Жителей  
небольших поселений (менее тысячи человек) также волнует миграция моло-
дежи из сел, что приводит к их опустению.  

В новом десятилетии наблюдался рост доходов и уровня жизни сель-
ского населения. Значительно сократилась бедность и обездоленность (17%), 
доля оценивших своё материальное положение как среднее составляет подав-
ляющее большинство (76%). В небольших селах происходило более интен-
сивное сокращение бедности и пополнение средней группы, чем в крупных 
селах. Несмотря на рост располагаемых ресурсов и расходов на конечное по-
требление сельских домашних хозяйств, продолжает сохраняться их отстава-
ние от города: в 2008 г. они составили около 75% от городских по обоим по-
казателям, в 2010 г. несколько сгладились различия лишь по располагаемым 
ресурсам (89% от городских).  

В рассматриваемый период происходили процессы оптимизации струк-
туры доходов сельского населения, влияющие на устойчивость социального 
развития села. На лидирующие позиции вышла заработная плата, роль дохо-
дов от семейных хозяйств сократилась, в 10 раз выросла значимость займов и 
кредитов. Уровень оплаты труда в сельском хозяйстве остается одним из са-
мых низких (7,8 тыс. руб. против 12,0 тыс. руб. в среднем по экономике края) 
и оценивается большинством сельских работников, особенно молодых, как 
несправедливый. Наиболее остро ощущают несправедливость оплаты труда 
жители небольших поселений.  

Социально-психологическое состояние селян на момент обследования 
более оптимистично по сравнению с началом десятилетия, выше их удовле-
творенность уровнем и качеством жизни. Заметно больше стало селян, улуч-
шивших свое материальное положение в последние годы, в сравнении с теми, 
чье положение ухудшилось (в начале десятилетия соотношение было проти-
воположным). На селе стало больше «уверенных оптимистов», в 1,5 раза со-
кратилась доля неуверенных в своем будущем и будущем своих детей. Среди 
молодежи «уверенных оптимистов» в 2 раза больше средних показателей по 
селу. Основными сферами неудовлетворенности остаются материальное по-
ложение, условия и организация труда, бытовые условия, низкие качество и 
обеспеченность жильем, что определяет высокий миграционный потенциал 
сельских жителей и неустойчивость социального развития села.  

Анализ уровня и структуры потребительских расходов сельских до-
машних хозяйств с позиции устойчивого развития сельских территорий пока-
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зал, что в новом десятилетии произошло сокращение доли затрат на питание 
и коммунальные услуги и увеличение удельного веса затрат на непродоволь-
ственные товары, что также свидетельствует о повышении уровня и качества 
жизни. Сохраняется значительное отставание затрат сельских домохозяйств 
от городских по группам товаров и услуг (от 1,3 до 6,5 раз).  

Оценка ситуации и изменения положения в отдельных отраслях соци-
альной сферы села за годы реформ неоднозначна. В ряде сельских поселений 
наблюдались процессы разрушения инфраструктурного ядра социальной 
сферы (здравоохранения, образования, культуры) и сокращения обеспеченно-
сти селян социальными услугами. Село постепенно теряет одно из своих пре-
имуществ – более высокую обеспеченность населения жильем, чем в городе. 
Показатели обеспеченности жильем селянина и горожанина в Алтайском крае 
практически сравнялись: 21,4 и 20,1 м² в 2008 г.  и  23,1 и 20,7 м²  в 2010 г.   
соответственно. Низкий уровень ввода жилья привел к изношенности и об-
ветшалости сельского жилого фонда. Низкими остаются значения показате-
лей благоустройства жилья: в предкризисный 2008 г. только 57% жилой пло-
щади на селе была оборудована водопроводом, 42% – канализацией и 5% – 
горячей водой.  

В то же время сохранились позитивные тенденции в таких отраслях, 
как связь, розничная торговля и транспорт по перевозке населения между на-
селенными пунктами. Положительные сдвиги в материальной и финансовой 
обеспеченности происходили в сферах здравоохранения и образования: 
улучшилась техническая оснащенность медучреждений и школ, повысилась 
оплата труда отдельных категорий медработников и учителей.  

В целом анализ уровня и качества жизни сельского населения с пози-
ции устойчивости социального развития сельских территорий позволил вы-
явить противоречивые тенденции:  несмотря на положительную динамику 
ряда показателей (бедности, уровня и структуры доходов и расходов домаш-
них хозяйств и др.) до 2008 г.  и  восстановление позитивной тенденции в 
2010 г., значение многих показателей не соответствует нормативным и не 
обеспечивает необходимый уровень формирования основ устойчивого разви-
тия сельских территорий.  

Таким образом, анализ показал, что современный уровень социального 
развития сельских территорий Алтайского края в целом достаточно далек 
от  критериев (пороговых значений) их устойчивого развития. Очевидно, что 
краю необходим длительный период перехода к устойчивому развитию сель-
ской местности. Речь, по мнению авторов, должна идти не о концепции  
устойчивого развития, а о концепции перехода к устойчивому развитию сель-
ских территорий.  
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