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Проекты РМА

РОССИЙСКИЙ МУНИЦИПАЛЬНЫЙ 
ФОРУМ – СОДРУЖЕСТВО 
ПРОФЕССИОНАЛОВ В ОБЛАСТИ 
МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ

2

Идея Форума заключалась в объеди-
нении на единой профессиональной 
площадке исследователей, экспертов, 
консультантов, преподавателей, руково-
дителей, специалистов и депутатов му-
ниципальных образований и субъектов 
Российской Федерации в целях органи-
зации сотрудничества, передачи практи-
ческого опыта и информации, реализа-
ции законодательных новелл, разработки 
предложений по совершенствованию 
законодательства в области местно-
го самоуправления и муниципального 
управления. 

Первый Форум прошел 28-30 ноября 
2001 года в г. Москве и г. Королев Мо-
сковской области. Основными темами 
Форума стали развитие консалтинга на 

муниципальном уровне и практико-ори-
ентированные технологии муниципально-
го управления. На Форуме присутствова-
ли 175 руководителей и специалистов из 
38 субъектов Российской Федерации. По 
результатам проведения Форума участ-
ники приняли решение о дальнейшем 
становлении и развитии данной формы 
взаимодействия специалистов.

Второй Форум был проведен 9-11 октя-
бря 2002 года в г. Санкт-Петербурге и г. 
Павловске и посвящен развитию местно-
го самоуправления и подготовке кадров 
для органов местного самоуправления.

 В последующем, начиная с 2003 года, 
по решению участников Форума все Фо-
румы проводятся во второй половине сен-
тября ежегодно.

Светлана Николаевна ЮРКОВА, 
председатель Оргкомитета 
Российского муниципального форума, 
профессор кафедры государственного 
и муниципального управления 
ГБОУ ВО МО «Академия социального 
управления»

Российский муниципальный фоРум 
(далее – фоРум) был учРежден в 2001 
году по инициативе двух некоммеРче-
ских оРганизаций: федеРального госу-

даРственного научного учРеждения «Российский научный 
центР госудаРственного и муниципального упРавления» и 
межРегиональной общественной оРганизации «академия 
менеджмента и Рынка» и поддеРжан министеРством по де-
лам федеРации, национальной и мигРационной политики 
Российской федеРации.

2



Научный информационно-аналитический журнал

В связи с принятием 6 октября 2003 года 
Федерального Закона № 131-ФЗ «Об об-
щих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федера-
ции» и необходимостью его практиче-
ской реализации в переходный период 
до 2006 года Форум получил тематиче-
ское наименование «Развитие института 
местного самоуправления в новых зако-
нодательных условиях».

С 2007 по 2012 годы Форум проходил 
как общероссийское мероприятие по 
содействию муниципальной реформе. 

XIII Российский муниципальный фо-
рум, состоявшийся 23-28 сентября 2013 
года в г. Анапе Краснодарского края, 
был посвящен юбилеям принятия Консти-
туции Российской Федерации и Феде-
рального закона от 06.10.2003 г. № 131-
ФЗ «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской 
Федерации», ратификации Россией 
Европейской Хартии местного само-
управления. 

XIV Российский муниципальный фо-
рум прошел в период с 22 по 26 сентя-
бря 2014 года также в г. Анапе Красно-
дарского края в рамках основной темы 
«Местное самоуправление в России: 
развитие системы или повторение прой-
денного». Участники данного Форума 
отмечали необходимость совершенство-
вания государственной политики в об-
ласти местного самоуправления и раз-
работки концепции развития местного 
самоуправления в контексте современ-
ных вызовов.

С 2004 по 2014 годы Форум прово-
дился совместно с секцией «Государ-
ственное и муниципальное управление» 

Учебно-методического объединения по 
образованию в области менеджмента. 
Это позволило обеспечить возможность 
встречаться и конструктивно взаимо-
действовать практическим работникам 
органов местного самоуправления и 
профессорско-преподавательскому 
составу, готовящему кадры для органов 
власти и управления.

С 2013 года и по настоящее время в 
качестве главных организаторов проведе-
ния Форума выступают ГБОУ ВО МО «Ака-
демия социального управления», Фонд 
«Устойчивое развитие».

Начиная с 2003 года, Форум приобрел 
четко выраженную структурную темати-
ческую направленность:
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– первый день: Пленарное заседание 
и тематические выступления в его разви-
тие;

– второй день: День науки и практики 
(конференция, круглые столы, мастер-
классы);

– третий день: День подготовки кад-
ров органов местного самоуправления 
и муниципального управления (заседа-
ние секции УМО по ГМУ, конференция 
по кадровым вопросам, объявление ре-
зультатов тематических конкурсов).

В качестве соорганизаторов в различ-
ные годы в подготовке и проведении Фо-
рума выступал целый ряд организаций, 
в том числе профильные министерства 
(Минфедерации России, Минэконом-
развития России, Минюст России, Мин-
регион России, Минобрнауки России), 
Законодательное собрание и Прави-
тельство Ленинградской области, За-
конодательное собрание Краснодар-
ского края, Российский научный центр 
государственного и муниципального 
управления (Москва) и его филиалы, в 
частности, Санкт-Петербургский, Ака-
демия менеджмента и рынка (Москва), 
Учебно-научный центр государственного 
и муниципального управления (Санкт- 
Петербург, Ленинградская область), 
ЮНИПРАВЭКС (Москва), Кубанский 

государственный университет (Крас-
нодар), Финансовый университет при 
Правительстве Российской Федерации 
(Москва), Государственный университет 
управления (Москва), Российский госу-
дарственный социальный университет 
(Москва), Международный республи-
канский институт (Москва), Московский 
государственный университет имени 
М.В. Ломоносова, Российская муници-
пальная академия (Москва), Вольное 
экономическое общество, Филиал не-
коммерческой корпорации «Америкен 
Бар Ассоушиэйшн СИЛИ, Инк» (США) в 
Российской Федерации, Ассоциация 
некоммерческих организаций в обла-
сти государственного и муниципального 
управления (Москва), Фонд «Содействие 
устойчивому развитию территорий и 
местных сообществ» (Фонд «Устойчивое 
развитие», Москва), Агентство террито-
риального развития (Москва), Агентство 
стратегических инициатив по продвиже-
нию новых проектов (Москва), Академия 
социального управления и ее Научное 
студенческое общество (Московская 
область). 

Российские журналы «Муниципаль-
ная власть», «Практика муниципального 
управления», «Муниципальный вестник 
России», «Муниципальная академия», 

Проекты РМА
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«Регионы России», еженедельный ин-
формационный Бюллетень Междуна-
родной ассамблеи столиц и крупных го-
родов обеспечивают информационную 
поддержку Форума.

Регулярную поддержку Форуму оказы-
вают Комитет Совета Федерации по фе-
деративному устройству, региональной 
политике, местному самоуправлению и 
делам Севера, Комитет Государствен-
ной Думы по федеративному устройству 
и местному самоуправлению, Обще-
российский Конгресс Муниципальных 
Образований, Всероссийский Совет 
местного самоуправления.

В рамках Форума организуется и про-
водится ряд профессиональных конкур-
сов:

– Российский конкурс образователь-
ных программ и методического обеспе-
чения подготовки, переподготовки и повы-
шения квалификации кадров в области 
муниципального управления (с 2001 года 
– для преподавателей и специалистов-
консультантов, экспертов);

– Российский конкурс дипломных 
проектов в области государственного и 
муниципального управления (с 2013 года 
– для выпускников образовательных учре-
ждений – специалистов, бакалавров, ма-
гистров).

Совместно с Российской Муници-
пальной Академией подводятся итоги 
работы руководителей и специалистов 
органов местного самоуправления и му-
ниципального управления и церемония 
награждения победителей.

Подводятся итоги конкурсов журна-
листского мастерства секции «Власть на-
родная» Союза журналистов России.

Представители практически всех субъ-
ектов Российской Федерации в разные 
годы принимали активное участие в ра-
боте Форума, в том числе специалисты 
более 1400 муниципальных образований 
и представители более 130 образова-
тельных учреждений. Ряд руководителей 
и специалистов органов местного само-
управления, преподавателей и экспертов 
поработали на всех мероприятиях Фору-
мов 2001-2016 гг. 

За время существования Российско-
го муниципального Форума сложилось 
содружество профессионалов в об-
ласти местного самоуправления и му-
ниципального управления, наработан 

большой практический опыт полезного 
обмена информацией и интересного 
общения с коллегами. 

Это утверждение подтверждено и XVII 
Российским муниципальным форумом, 
который прошел 18-22 сентября 2017 г. в 
городе-курорте Анапе (пос. Витязево) 
при поддержке Комитета Совета Феде-
рации по федеративному устройству, 
региональной политике, местному само-
управлению и делам Севера и Комитета 
Государственной Думы по федеративно-
му устройству и местному самоуправ-
лению, Всероссийского совета местного 
самоуправления.

В работе Форума приняли участие бо-
лее 95 человек из 29 субъектов Россий-
ской Федерации, 7 Федеральных окру-
гов России. Среди участников Форума 
– представители федеральных органов 
законодательной и исполнительной вла-
сти, органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации и ор-
ганов местного самоуправления, СМИ, 
образовательных, научных, консалтинго-
вых, общественных и других заинтересо-
ванных организаций. Перед участниками 
Форума выступили представители Мини-
стерства юстиции, Министерства финан-
сов и Министерства труда Российской 
Федерации, Совета Федерации Феде-
рального Собрания Российской Феде-
рации. 

Приветствия в адрес участников Фору-
ма направили Председатель Комитета 
Совета Федерации по федеративно-
му устройству, региональной политике, 
местному самоуправлению и делам 
Севера, Председатель Всероссийско-
го Совета местного самоуправления 
Д.И. Азаров; Председатель Комитета Го-
сударственной Думы по федеративному 
устройству и вопросам местного само-
управления А.Н. Диденко; Секретарь Об-
щественной палаты Российской Феде-
рации В.А. Фадеев.

С трибуны Форума участников при-
ветствовали заместитель Председателя 
Комитета Совета Федерации по эконо-
мике, председатель Экспертного Совета 
местного самоуправления В.С. Тимченко; 
заместитель Председателя Совета муни-
ципального образования города-курорта 
Анапы А.И. Смирнов; Председатель Ор-
ганизационного комитета Форума, про-
фессор кафедры государственного и 
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муниципального управления Академии 
социального управления С.Н. Юркова.

Приветствующие отметили, что уже 
17-й год подряд Форум, объединяющий 
ярких, успешных, инициативных лиде-
ров, является прекрасной площадкой для 
установления деловых контактов, обмена 
опытом с коллегами из федерального 
центра и субъектов Российской Федера-
ции, обсуждения новых идей и проектов 
для муниципальных образований России.

Главными организаторами Форума 
выступили ГБОУ ВО МО «Академия со-
циального управления (АСОУ) и Фонд 
«Устойчивое развитие». В организации 
Форума также активное участие приняли 
Всероссийский Совет местного само-
управления, Российская муниципальная 
академия, Финансовый университет при 
Правительстве Российской Федерации, 
Российский экономический университет 
им. Г.В. Плеханова, Вольное экономиче-
ское общество, ООО «Правда-тур».

Информационную поддержку Фору-
му обеспечивали журналы «Практика му-
ниципального управления», «Муниципаль-
ная власть», Международная ассамблея 
столиц и крупных городов, Российское 
информационное агентство «Регионы 
России». 

Большой вклад в организацию Фору-
ма внесли руководители и специалисты 
АСОУ, одного из основных организаторов 
Форума, в том числе, ректор А.И. Салов, 
проректор по учебной работе Т.Г. Тыри-
на, декан факультета управления И.Е. 
Барсуков, заведующий кафедрой госу-
дарственного и муниципального управ-
ления И.А. Клейнхоф Оргкомитет Фо-
рума возглавила профессор кафедры 
ГМУ С.Н. Юркова Организовал и провел 
круглый стол по проблемам экологии до-
цент кафедры ГМУ В.А. Волков В Рабочую 
группу Форума вошли специалисты Е.А. 
Чистякова и Д.Д. Среболь, выпускницы 
АСОУ 2016 года, выполнившие на высо-
ком уровне организационную подготовку 
Форума.

Участниками Форума отмечено, что 
программа Форума была весьма насы-
щенной, обсуждались вопросы и зада-
чи развития местного самоуправления в 
России, включая совершенствование го-
сударственной политики и законодатель-
ства в сфере местного самоуправления, 
реализации норм законодательства на 

муниципальном уровне, финансового 
обеспечения местного самоуправле-
ния, качества муниципальной службы, а 
докладчики – высокопрофессиональны 
(В.С. Тимченко, Совет Федерации; А.А. 
Корнеев, Минюст России; Р.В. Бабун, 
АСДГ; Э. Маркварт, РАНХиГС; А.Н. Широ-
ков, научный руководитель Форума; И.И. 
Скляр, Минфин России; В.А. Сидорова, 
Минтруд России и др.). Подчеркнуто, что 
от качества муниципального управления 
в значительной мере зависит и качество 
жизни граждан России (Е.А. Бобров, Со-
вет при Президенте Российской Федера-
ции по развитию гражданского общества 
и правам человека). 

Трудно переоценить значение сотруд-
ничества и взаимного обмена опытом 
между руководителями муниципальных 
образований, преподавателями высших 
учебных заведений и экспертами в сфе-
ре государственного и муниципально-
го управления. Форум предоставил для 
этого прекрасную возможность. Важно 
заметить, что за семнадцать лет работы 
Форума сложилось содружество иссле-
дователей, преподавателей и практиков 
в области местного самоуправления и 
муниципального управления, наработан 
большой практический опыт для полезно-
го обмена информацией.

Первый день работы Форума был по-
священ вопросам государственной поли-
тики в области развития местного само-
управления в Российской Федерации, а 
конкретно – проблеме трансформации 
российской модели местного само-
управления в процессе внесения измене-
ний и дополнений в федеральное законо-
дательство о местном самоуправлении. 
Панельная дискуссия участников Форума 
была посвящена будущему местного 
самоуправления в России, возникающим 
новым возможностям и рискам. 

Во второй день – по традиции это день 
науки и практики – состоялись научно-
практическая конференция «Муници-
пальное управление: пути, методы и 
технологии повышения эффективности» 
и два круглых стола «Экология и благо-
устройство: актуальные проблемы» и 
«Возможности применения инновацион-
ных технологий в муниципальном управ-
лении». 

В рамках третьего дня Форума 21 сен-
тября были подведены итоги и награжде-
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ны победители V Российского конкурса 
выпускных квалификационных работ в 
области государственного и муници-
пального управления. Всего на конкурс 
было подано 196 работ из 26 вузов Рос-
сии. Победителями стали 76 студенческих 
работ, а студенты (специалисты, бака-
лавры и магистры) получили дипломы 1, 
2 и 3 степеней. Также дипломами и гра-
мотами были отмечены победители XVII 
Российского конкурса образовательных 
программ и методического обеспечения 
подготовки, переподготовки и повышения 
квалификации кадров для муниципаль-
ного управления, который проводится 
ежегодно в рамках Форума. 

По результатам обсуждения итогов 
реформирования системы местного 
самоуправления за период 2003 – 2016 
г.г., ситуации в области финансово-
го, научно-методического и кадрового 
обеспечения местного самоуправления, 
участники XVII Российского муниципаль-
ного форума отметили и предложили 
следующее.

1. В части государственной политики 
в области местного самоуправления и 
хода его реформы

В процессе внесения многочислен-
ных хаотичных изменений и дополнений в 
Федеральный закон от 06.10.2003 г. №131-
ФЗ «Об общих принципах организации 

местного самоуправления в Российской 
Федерации» и в отраслевое законода-
тельство без широкого обсуждения и 
принятия новых концептуальных докумен-
тов о государственной политике в обла-
сти местного самоуправления концеп-
ция названного Федерального закона и 
реформирования местного самоуправ-
ления существенно изменена.

Это вызвано, в том числе, фактическим 
отсутствием в настоящее время на фе-
деральном уровне органа, отвечающего 
за разработку и реализацию государ-
ственной политики в области местного 
самоуправления, и актуального докумен-
та о направлениях такой политики. 

В связи с этим участники Форума счи-
тают необходимым:

1) обратиться к Президенту Российской 
Федерации с предложением о подготов-
ке и принятии документа об основных 
направлениях (концепции) государствен-
ной политики в области местного само-
управления взамен Указа Президента 
Российской Федерации от 15.10.1999 г. 
№ 1370 «Об утверждении Основных поло-
жений государственной политики в обла-
сти развития местного самоуправления в 
Российской Федерации» либо об актуа-
лизации данного Указа;

2) обратиться к Президенту Россий-
ской Федерации и в Правительство Рос-
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сийской Федерации с предложением 
о воссоздании указанного выше органа 
(ранее соответствующие функции осу-
ществлялись профильным Управлени-
ем Президента Российской Федерации 
и в разные периоды Миннацем России, 
Минфедерации России, Минрегионом 
России);

3) обратиться в Общероссийский Кон-
гресс муниципальных образований, Все-
российский Совет местного самоуправ-
ления, другие общероссийские союзы 
и ассоциации с просьбой поддержать 
выдвинутые участниками Форума иници-
ативы. 

2. В части финансового обеспече-
ния местного самоуправления эконо-
мическая и, прежде всего, финансовая 
основа местного самоуправления по-
прежнему остается крайне слабой. По-
ставленная в начале реформы задача 
хотя бы минимально необходимого фи-
нансового обеспечения всех полномо-
чий органов местного самоуправления 
не решена.

Понимая всю сложность полного ре-
шения данной задачи, участники Форума 
предлагают некоторые меры на кратко-
срочный и среднесрочный периоды:

1) произвести расчет минималь-
но необходимых расходов на осуще-
ствление полномочий органов местного 

самоуправления по всем видам муни-
ципальных образований в разрезе фе-
деральных округов (Минфин России, фи-
нансовые органы субъектов Российской 
Федерации с участием органов местно-
го самоуправления);

2) при принятии в течение финансово-
го года федеральных законов, увеличива-
ющих финансовую нагрузку на местные 
бюджеты, предусматривать финансиро-
вание дополнительных расходов до кон-
ца года из федерального бюджета (Мин-
фин России);

3) учитывать кредиторскую задолжен-
ность в межбюджетных отношениях на 
следующий финансовый год как расход-
ные обязательства;

4) рассмотреть вопрос о передаче 
части налогов, от собираемости которых 
зависит доходная часть бюджетов поселе-
ний, на уровень местного самоуправле-
ния; администрирование налогов должно 
осуществляться на том уровне, где они 
контролируются (Минфин России, фи-
нансовые органы субъектов Российской 
Федерации);

5) в случае переплаты налогоплатель-
щиками определенного вида налога, 
поступающего в местный бюджет, спи-
сание с доходной части должно осуще-
ствляться с аналогичного налога, а не от 
всех видов поступлений (Минфин Рос-

Проекты РМА
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сии, финансовые органы субъектов Рос-
сийской Федерации);

6) необходимо повышение заработ-
ной платы муниципальным служащим, 
являющейся самой низкой во всех струк-
турах; заработная плата не повышалась 
с 2009 года при дефиците кадров в ор-
ганах местного самоуправления (органы 
государственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации).

3. В части научно-методического обес-
печения и повышения эффективности 
муниципального управления.

Научными, научно-образовательными 
организациями, отдельными исследо-
вателями разработаны многочисленные 
методики и технологии эффективного 
муниципального управления. Данные 
методики и технологии применяются в 
практике муниципального управления. 
Разработчиками, союзами и ассоци-
ациями муниципальных образований 
проводится работа по выявлению, изу-
чению и распространению лучших ме-
тодик, технологий и практик муници-
пального управления. Но проводимая 
работа недостаточна и ориентирована в 
большинстве случаев на муниципальные 
образования одного субъекта Россий-
ской Федерации. 

В связи с этим предлагается общерос-
сийским и межрегиональным союзам 

и ассоциациям, другим объединениям 
муниципальных образований усилить ра-
боту по более широкому распростра-
нению передового опыта (ОКМО, ВСМС, 
АСДГ и др.).

4. В части кадрового обеспечения 
местного самоуправления

Образовательными организациями 
обучаются и выпускаются бакалавры 
и магистры в области муниципально-
го управления в значительном количе-
стве. Направление подготовки «Государ-
ственное и муниципальное управление» 
востребовано. Однако только часть 
выпускаемых бакалавров и магистров 
работает в дальнейшем по специально-
сти.

Образовательные стандарты и образо-
вательные программы в значительном 
количестве случаев не имеют прямой 
связи с требованиями, предъявляемыми к 
муниципальным служащим при занятии 
ими соответствующих должностей.

В связи с изложенным участники Фо-
рума обращаются к заинтересованным 
сторонам (к Президенту Российской Фе-
дерации и Правительству Российской 
Федерации, к союзам, ассоциациям и 
другим объединениями муниципальных 
образований, к Минобрнауки России, 
Минтруду России, образовательным 
учреждениям):
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1) разработать и осуществлять меры 
по закреплению кадров в органах 
местного самоуправления, по повыше-
нию материальной заинтересованности 
и престижа муниципальной службы;

2) провести анализ и доработку учеб-
но-методических материалов для приве-
дения их в соответствие с квалификаци-
онными требованиями, предъявляемыми 
к муниципальным служащим. 

5. В части экологической деятельности 
органов местного самоуправления.

Участвуя в реализации мероприятий 
«Стратегии экологической безопасности 
Российской Федерации до 2025 года», 
органы местного самоуправления столк-
нулись с рядом проблем, для решения 
которых предлагается:

1) при организации практической ре-
ализации мероприятий «Стратегии эко-
логической безопасности Российской 
Федерации до 2025 года» предусмотреть 
следующее:

– финансирование из государствен-
ного бюджета работ по экологическому 
обследованию территорий субъектов 
Российской Федерации и муниципаль-
ных образований для сбора информа-
ции по показателям, перечисленным 
в «Стратегии экологической безопас-
ности Российской Федерации до 2025 
года»;

– законодательное закрепление прав 
органов местного самоуправления на 
организацию и ведение экологического 
мониторинга и контроля на своей терри-
тории, передав на муниципальный уро-
вень необходимые для этого средства и 
полномочия;

– законодательное закрепление прав 
органов местного самоуправления на 
пресечение производства несанкциони-
рованных работ по самовольному строи-
тельству, выполнению земляных работ, 
созданию карьеров, особенно в преде-
лах охранных зон и особо охраняемых 
природных территорий (ООПТ); 

– внесение в Административный ко-
декс Российской Федерации нормы об 
ответственности юридических и физиче-
ских лиц за неисполнение предписаний, 
выдаваемых административными комис-
сиями при органах местного самоуправ-
ления;

– исключение взимания с органов 
местного самоуправления штрафов за 

сброс ливневых сточных вод в водоемы 
и за вред, причиняемый окружающей 
среде объектами, созданными государ-
ством в предшествующие годы, ликви-
дация которых является задачей государ-
ства;

2) для конструктивного решения 
проблем утилизации твердых коммуналь-
ных отходов (ТКО) необходимо преду-
смотреть следующее: 

– государственное финансирование 
строительства новых и реконструкции 
(модернизации) существующих объек-
тов по утилизации ТКО, включая их сорти-
ровку, обезвреживание и переработку;

– обеспечение государственных га-
рантий возврата целевых муниципальных 
кредитов на строительство объектов для 
утилизации и переработки ТКО;

– ликвидацию и рекультивацию полиго-
нов ТКО;

– внедрение раздельного сбора мусо-
ра, 

– постепенное выведение из оборота 
пластиковой тары и упаковки;

– разработку методических рекомен-
даций и проектных решений типовых эко-
логических проблем на муниципальном 
уровне;

3) целевые средства экологических 
фондов для решения экологических 
проблем и их профилактики зачастую не 
доходят до муниципальных образований. 
В связи с этим необходимо обеспечить 
соблюдение установленных законода-
тельством Российской Федерации нор-
мативов распределения целевых средств 
экологических фондов: 60% средств 
должно направляться в местные бюджеты 
на реализацию природоохранных меро-
приятий местного значения, 30% – на при-
родоохранные мероприятия республи-
канского, краевого, областного значения 
и 10% – на мероприятия федерального и 
межрегионального значения. 

Участниками XVII Российского муни-
ципального форума принята резолюция, 
которая направлена федеральным орга-
нам государственной власти и заинтере-
сованным общественным организациям 
России.

Подробные материалы Форумов, начиная 
с 2012 года, можно найти на портале 

«Муниципал» www.municipal-sd.ru в разделе 
Российский муниципальный Форум http://

municipal-sd.ru/?q=node/469.
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ПРИГРАНИчНОЕ СОТРУДНИчЕСТВО: 
зАКОНОДАТЕЛЬНОЕ РЕГУЛИРОВАНИЕ – ПУТЬ 
К УСПЕхУ ТЕРРИТОРИЙ ВО БЛАГО ЖИТЕЛЕЙ

CroSS-borDer CooPerAtioN: the legiSlAtive 
regulAtioN – the wAy to SuCCeSS 
oF territorieS For reSiDeNtS` beNeFit

Аннотация:   в статье рассматриваются проблемы и пути их решения в приграничном сотрудничестве. отсутствие феде-

рального закона усложняет взаимодействие в этой сфере на всех уровнях. Автор анализирует предложе-

ния по законодательному регулированию приграничного сотрудничества.

Abstract:   The article considers cross-border cooperation problems as well as their solutions. The lack of a Federal law complicates 

the interaction of constituent territories of the Russian Federation at all levels. The author analyzes proposals for 

legislative regulation of cross-border cooperation.

Ключевые слова:   Приграничное сотрудничество, соглашения, взаимодействие, безопасность, право, согласован-
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История сотрудничества соседних 
стран, регионов, муниципалитетов уходит 
в далекие времена. Регламентация взаи-
модействия определялась разными нор-
мативно-правовыми актами, но единого 
документа, основополагающего и опре-
деляющего задачи, цели, ответственность 
выработано так и не было.

Программные документы внешней 
политики, социального, экономического 
развития России определяют пригранич-
ное сотрудничество как приоритетное 
направление. Актуальность проблемы 
подчеркивается принятыми в последние 
годы документами («Основные направ-
ления экономического развития ЕАЭС до 
2030 г.» – 16 октября 2015 г. №28, Концеп-
ция внешней политики Российской Фе-
дерации – Указ Президента Российской 
Федерации №640 от 30 ноября 2016 г.). 
Неоднократный возврат к обсуждению 
проекта федерального закона, принято-
го в 2010 году в первом чтении также озна-
чает важность и необходимость пригра-
ничного сотрудничества.

Вопросы законодательного регулиро-
вания приграничного сотрудничества для 
Российской Федерации, обладающей 
самой протяженной в мире государ-
ственной границей, имеют особое зна-
чение. Российская Федерация распо-
лагает уникальными возможностями для 
развития приграничного сотрудничества, 
поскольку больше половины субъектов 
Российской Федерации занимают при-
граничное положение и в той или иной 
мере сотрудничают с сопредельными 
районами 18 государств.

Определена в целом сфера законо-
дательного закрепления международной 
правосубъектности российских регио-
нов: полномочия регионов в междуна-
родной сфере определены Конституци-
ей Российской Федерации, принятыми в 
ее развитие федеральными законами и 
подзаконными актами.

Однако, несмотря на то, что пригра-
ничное сотрудничество является важ-
ной составляющей международных и 
внешнеэкономических связей Россий-
ской Федерации, действующее нор-
мативно-правовое регулирование этой 
сферы не обеспечивает в полной мере 
возможность реализовать имеющий-
ся потенциал связей с приграничными 
государствами. Приграничное сотруд-

ничество осуществляется на основе об-
щих законодательных норм, регламен-
тирующих международную деятельность 
субъектов в целом, которые не учитывают 
всего спектра и специфики пригранич-
ных связей, не определяют правовой ста-
тус приграничных территорий и субъектов 
приграничного сотрудничества.

Настоящим прорывом в организаци-
онном плане стало принятие Правитель-
ством РФ Концепции приграничного со-
трудничества в Российской Федерации.1 
В ней появилось нормативное определе-
ние «приграничного сотрудничества».

Под приграничным сотрудничеством 
в Российской Федерации в данной Кон-
цепции понимаются согласованные дей-
ствия федеральных органов исполни-
тельной власти, органов исполнительной 
власти субъектов РФ, органов местно-
го самоуправления, направленные на 
укрепление взаимодействия России и 
сопредельных государств в решении во-
просов устойчивого развития пригранич-
ных территорий Российской Федерации 
и сопредельных государств, повышения 
благосостояния населения пригранич-
ных территорий Российской Федерации 
и сопредельных государств, укрепления 
дружбы и добрососедства с этими госу-
дарствами.2

Нормативные определения пригра-
ничного сотрудничества содержатся в 
других действующих документах. В Биш-
кекской конвенции о сотрудничестве го-
сударств-участников СНГ, в Европейской 
рамочной конвенции для территориаль-
ных сообществ и властей от 21.05.1980 г., в 
Модельном законе СНГ от 31.10.2007 года, 
№4-ФЗ от 04.01.1999 г. «О координации 
международных и внешнеэкономиче-
ских связей субъектов Российской Феде-
рации».3

Эксперты отмечают, что в этих опреде-
лениях имеются некоторые недостатки. 
Или это организация единой системы ис-

1 распоряжение Правительства рФ от 09.02.2001 г. №196-р «об утвер-
ждении концепции приграничного сотрудничества в российской Феде-
рации» // Собрание законодательства рФ. – 2001. – №8, ст. 764.
2 Айрапетян А.С. Правовые основы приграничного сотрудничества рос-
сийской Федерации / А.С. Айрапетян, в.С. лешуков // Современные евра-
зийские исследования. – 2016. – №1. – С. 38-48
3 Федеральный закон от 04.01.1999 г. № 4-Фз «о координации между-
народных и внешнеэкономических связей субъектов российской Феде-
рации» (в ред. от 13.07.2015 г. №255-Фз) // Собрание законодательства 
рФ. – 1999. – №2, ст. 231; 2015. – №29 (часть I), ст. 4381.
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полнительной власти на федеральном, 
региональном и муниципальном уровнях 
в сфере приграничного сотрудничества, 
или ориентация больших приграничных 
территориальных сообществ на осуще-
ствление сотрудничества, или даются об-
щие, порой усложненные определения 
данного понятия.

Разночтения, отсутствие закрепленных 
терминов, понятий, изменяющаяся по-
литическая, социально-экономическая 
ситуации в стране и вне ее пределов, 
публичность и открытость сообществ тре-
буют актуализации как задач, целей при-
граничного сотрудничества, так и их за-
конодательного регулирования. Понятно, 
что даже в федеративном государстве 
внешне-экономическое, гуманитарное, 
политическое сотрудничество в основ-
ном должно регулироваться органами 
федеральной власти. При этом оставляя 
достаточные пределы для самостоятель-
ных решений субъектам федерации 
и органам местного самоуправления, 
развивая концептуальные подходы.

Разработанный проект федерально-
го закона №351626-5 и внесенный в Госу-
дарственную Думу 31 марта 2010 года 

депутатами Государственной Думы Г.С. 
Изотовой, Р.В. Кондратовым, К.И. Косаче-
вым, членами Совета Федерации С.М. 
Киричуком, В.С. Бабичевым, А.Ю. Молча-
новым, С.Ю. Орловой (№351626-5) в опре-
деленной степени решает поставленные 
задачи и регулирует взаимодействие 
разных институтов сотрудничества.

30 июня 2010 года законопроект принят 
Государственной Думой в первом чтении 
(постановление Государственной Думы 
от 30 июня 2010 года №3865-5 ГД).

Указанный выше проект федерально-
го закона определяет основные задачи, 
принципы, направления, формы при-
граничного сотрудничества; полномочия 
органов государственной власти, орга-
нов местного самоуправления в осуще-
ствлении приграничного сотрудничества; 
порядок заключения соглашений о при-
граничном сотрудничестве; содержит по-
нятийный аппарат.

Положения проекта федерального за-
кона, принятого семь лет назад, в первом 
чтении требуют корректировок в связи с 
изменяющимися условиями на арене 
международных и внутрироссийских со-
бытий. Следует отметить существенное 

Рисунок 1. Принципы приграничного сотрудничества.
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событие – вхождение двух субъектов в со-
став Российской Федерации (Республи-
ка Крым, город федерального значения 
Севастополь).4 Политические, экономи-
ческие санкции против России и отдель-
ных ее граждан, непредсказуемые собы-
тия на территориях соседних государств, 
интересы в других зонах России (Арктика, 
Ближний Восток, Тихоокеанский регион…) 
требуют внимательного, осторожного и 
продуманного, юридически выверенного 
внесения поправок в принятый в первом 
чтении проект федерального закона.

Таким образом, проблема законо-
дательного обеспечения пригранично-
го сотрудничества является проблемой 
комплексной, поскольку затрагивает ас-
пекты как внутригосударственного, так и 
международно-правового регулирова-
ния.

Касаясь международно-правовой 
базы, нельзя обойти вниманием развитие 
вопросов приграничного сотрудничества 
в рамках Содружества Независимых Го-
сударств. В связи с образованием новых 
независимых государств в сложном по-
ложении оказалось население пригра-
ничных территорий, где были разорваны 
или существенно ограничены экономи-
ческие, трудовые, культурные и бытовые 
связи. Острота этой ситуации подтвер-
ждает необходимость реализации по-
тенциала приграничного сотрудничества 
для вовлечения регионов во внешнеэко-
номическую деятельность и реализации 
комплекса мер по комфортному жизне-
обеспечению населения приграничных 
территорий. На решение этих вопросов 
направлены и ранее принятые документы 
и Конвенция о межрегиональном сотруд-
ничестве государств – участников СНГ от 
2016 г.

Развивается европейское направ-
ление приграничного сотрудничества. 
Важно отметить, что приграничное со-
трудничество на внешних границах 
Европейского союза остается ключе-
вым приоритетом стратегического взаи-
модействия ЕС с Россией. Санкции ЕС, 
введенные против России в 2014 году, не 
коснулись программ приграничного со-
трудничества.

4 Федеральный конституционный закон от 21.03.2014 №6-Фкз (ред. от 
28.12.2016) «о принятии в российскую Федерацию республики крым и 
образовании в составе российской Федерации новых субъектов – рес-
публики крым и города федерального значения Севастополя»

Опыт сотрудничества Россия – ЕС, че-
рез программы, реализуемые с 2007 
года, показал его эффективность в повы-
шении уровня жизни населения.

В рамках данных программ реали-
зовано около 300 совместных проектов, 
осуществлено мероприятий на более 
чем 250 млн. евро. 

В федеральном законе целесооб-
разно расширить задачи, вытекающие 
из соглашений, договоров субъектов фе-
дерации и муниципалитетов. Это тем 
более актуально на фоне укрепления 
межрегиональных и межмуниципальных 
связей. Этому укреплению способствуют 
не только двусторонние контакты, но и ре-
гулярно проводимые форумы (Беларусь 
– Россия, Россия – Азербайджан, Казах-
стан – Россия).5

При федеральном регулировании 
необходимо учитывать давно существу-
ющие и новые образования (ЕАЭС, Та-
моженный Союз, Союзное Государство, 
Организация черноморского эконо-
мического сотрудничества, Межпарла-
ментская комиссия Совета Федерации 
Федерального Собрания Российской 
Федерации и Совета Республики Нацио-
нального Собрания Республики Беларусь 
по межрегиональному сотрудничеству).

Если на уровне государственной вла-
сти понятен субъект сотрудничества – это 
регион и государство, то о том, какие му-
ниципальные образования являются при-
граничными, существуют разные предло-
жения.

Правительство Российской Федера-
ции предлагает считать приграничными 
все муниципальные образования, кото-
рые расположены в границах пригранич-
ного субъекта Российской Федерации.

Таким образом, все муниципальные 
образования, расположенные в грани-
цах приграничного субъекта Российской 
Федерации, а не только те, территории 
которых прилегают к Государственной 
границе Российской Федерации, будут 
вовлечены в приграничное сотрудниче-
ство. И это можно принять.

Участие субъектов Российской Феде-
рации в приграничном сотрудничестве.

5 заключение Правового управления Аппарата гД ФС рФ от 12.05.2010 г. 
№ 2.2-1/1715 «По проекту Федерального закона № 351626-5 «об основах 
приграничного сотрудничества в российской Федерации» (первое чте-
ние) // консультант Плюс. официальный сайт компании.URL: http://base.
consultant.ru/cons/cgi
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Определение их полномочий – важ-
ная составляющая федерального ре-
гулирования, к примеру, понятийного 
аппарата. 

Так, участие – это деятельность, кото-
рая осуществляется совместно с други-
ми субъектами правоотношений. В то 
время как полномочия – совокупность 
официально предоставленных прав и 
обязанностей самостоятельно прини-
мать решения. При этом пределы пол-
номочий в общем случае сужаются 
сверху вниз.

Федеральный закон должен в целом 
укрепить безопасность в стране и ин-
формирование вышестоящих органов 
о взаимодействии по вопросам пригра-
ничного сотрудничества, о результатах 
деятельности в этой сфере способству-
ет этому. Возможная работоспособная 
система информирования представле-
на на рис. 3.

Необходимо отметить, что подоб-
ной «вертикали» сбора информации в 
сфере приграничного сотрудничества в 

настоящий момент нет, что не способ-
ствует эффективному взаимодействию 
субъектов сотрудничества, а порой до-
пускаются противоречия в соглашениях, 
касающихся одной и той же территории. 

Федеральное законодательство, а 
это предусматривает законопроект, 
определяет, в каких формах могут за-
ключаться соглашения о приграничном 
сотрудничестве. Такое деление можно 
определить как трехуровневое.

Это:
– международные договоры о при-

граничном сотрудничестве Российской 
Федерации с сопредельными государ-
ствами;

– соглашения о приграничном со-
трудничестве, заключаемые органами 
государственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации;

– соглашения о приграничном со-
трудничестве, заключаемые органами 
местного самоуправления.

По видам соглашения могут быть 
«уровневые», двусторонние и много-

Рисунок 2. Полномочия в сфере приграничного сотрудничества.
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сторонние, заключаемые органами 
государственной власти приграничных 
субъектов Российской Федерации и 
органами местного самоуправления 
приграничных муниципальных образо-
ваний. Всего предусмотрено 4 вида со-
глашений. Схематично это показано на 
рисунке 4.

Соглашения, заключаемые органа-
ми государственной власти пригранич-
ных субъектов Российской Федерации, 
должны быть заключены с учетом мнения 
органов местного самоуправления при-
граничных муниципальных образова-
ний, расположенных на территории со-
ответствующего субъекта Российской 
Федерации. Также органы местного 
самоуправления должны согласовывать 
заключаемые соглашения с органами 
государственной власти соответствую-
щего субъекта Российской Федерации.

Актуальны вопросы государственной 
регистрации и опубликования соглаше-
ний о приграничном сотрудничестве, а 
также о разрешении споров в отноше-
нии их. 

Такие основные направления пригра-
ничного сотрудничества, как регулиро-
вание миграции населения и рынка тру-
да; транспорт и связь расширяют «поле» 
взаимодействия.

Приграничное сотрудничество имеет 
многообразие форм, что в свою оче-

редь свидетельствует о необходимости 
системного правового регулирования 
этой сферы деятельности. Принятие 
федерального закона «Об основах при-
граничного сотрудничества в Россий-
ской Федерации» будет способствовать 
выстраиванию правовой базы данного 
вида сотрудничества, что отвечает ин-
тересам как органов власти всех уров-
ней, так и населения приграничных тер-
риторий.

По вопросу «приграничной жизни» 
населения высказывается множество 
предложений. Однако в современном 
мире не может быть границ экономи-
ческих, культурных, бытовых, националь-
ных. Годы размышлений (от “надо”, до 
“не надо”), полагаю достаточными, 
чтобы убедиться в актуальности феде-
рального регулирования этой сложной 
сферы. И лучше регулировать так, как 
предлагается авторами проекта феде-
рального закона с учетом отдельных су-
щественных поправок (вызваны прежде 
всего практикой времени), чем просто 
констатировать факты реально суще-
ствующего сотрудничества.

«Совершенству нет предела», но со-
вершенствовать можно то, что уже есть, 
принятие федерального закона позво-
лит «мониторить» его реализацию, даст 
комфортность добрососедства от ло-
кального до государственного.

постоянно

федеральный орган:

- формирование единого перечня соглашений;
- аккумулирование информации:

о сотрудничестве,
о результатах деятельности.

ежегодно 
до 1 февраля

субъект федерации информирует федеральный орган

- о взаимодействии органов местного самоуправления;
- о взаимодействии Совета Федерации Федерального Собрания 
Российской Федерации и результатах работы.

ежегодно 
до 15 января

органы местного самоуправления:

- о взаимодействиях;
- о результатах деятельности.

Рисунок 3. Система информирования о приграничном сотрудничестве.
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Рисунок 4. Уровни и виды соглашений о приграничном сотрудничестве.
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договоры, 
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заключаемое омсу 
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местными органами 
власти сопредельных 

территорий

виды

соглашение одного 
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соглашение одного 
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особенности оценки эффективности использования площадей вузов, задействованных в учебном процес-

се и не используемых в учебной деятельности.
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В настоящее время проблема повы-
шения эффективности и обеспечения 
целевого использования федерального 
имущества вузами является весьма ак-
туальной. Стоит отметить, что функции 
координации деятельности в области 
управления имуществом вузов выполняет 
Правительство Российской Федерации в 
лице Министерства образования и науки 
России, при этом функции собственника 
имущества сосредоточены у Федераль-
ного агентства по управлению государ-
ственным имуществом. В данном ас-
пекте речь идет о праве оперативного 
управления. 

Право оперативного управления – это 
право вуза владеть, пользоваться и рас-
поряжаться закрепленным имуществом 
собственника в пределах, установлен-
ных законом, в соответствии с целями его 
деятельности, заданиями собственника 
и назначением имущества. В этой связи 
на макроуровне целесообразно скоор-
динировать основные усилия на повы-
шение эффективности управления иму-
ществом, переданным в оперативное 
управление вузов, разграничению полно-
мочий, устранению дублирования функ-
ций и разнонаправленных решений.

Системная оценка эффективно-
сти использования имущественного 
комплекса вуза предполагает постоян-
ный мониторинг оценки деятельности его 
структурных подразделений, отвечающих 
за состояние и эксплуатацию имуще-

ства, и деятельности кампус-менедже-
ров, включающей в себя: 

1) выбор критериев и формирование 
системы показателей эффективности; 

2) разработку инструментария оценки 
эффективности; 

3) измерение показателей эффектив-
ности в соответствии с установленными 
методическими рекомендациями; 

4) сравнительный анализ полученных 
результатов фактической оценки эф-
фективности с нормативными данными;

5) формирование управленческих ре-
шений по результатам мониторинга.

Рассмотрим оценку эффективности 
использования площадей, задействован-
ных в учебном процессе и не исполь-
зуемых в учебной деятельности. Дан-
ная оценка является составной частью 
системы управления имущественным 
комплексом вуза. Объектом оценивания 
являются площади, задействованные в 
учебном процессе и не используемые в 
учебной деятельности, т.е. свободные от 
учебных занятий. 

В самом общем виде эффективность 
определяется как возможность достиже-
ния положительного результата, т.е. такое 
использование вузом своих площадей, 
которое обеспечивает высокое качество 
учебного процесса и в тоже время мак-
симальную выгоду от незадействованных 
в учебной деятельности площадей при 
минимально допустимых затратах на 
обеспечение их функционирования.
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Для достижения данного результата 
предлагается выделить три подхода к 
оценке эффективности:

1) функциональный – показывает, на-
сколько возможно использование по-
мещений, задействованных в учебном 
процессе и не занятых в учебной деятель-
ности (уровень технического состояния, 
соответствия санитарным нормам, тре-
бованиям энергоэффективности и пр.), 
характеризует состояние помещений и 
качество их эксплуатации;

2) экономический – показывает, на-
сколько производительно используются 
затрачиваемые ресурсы на функциони-
рование площадей, доходность от рас-
поряжения имуществом, характеризует 
обоснованность понесенных затрат на 
содержание и модернизацию площа-
дей, выгодность их использования;

3) социальный – показывает, насколь-
ко полноценно задействуются помеще-
ния, не занятые в учебной деятельности, 
насколько возможно достижение целей 
развития имущественного комплекса 
вуза в соответствии с его стратегией, ха-
рактеризует удовлетворенность потреби-
телей и собственника использованием 
площадей, предоставленных вузу.

Каждый из указанных подходов может 
быть реализован посредством примене-
ния той или иной модели оценки эффек-
тивности (рис. 1).

Модель оценки эффективности ис-
пользования площадей, задействованных 
в учебном процессе и не используемых 
в учебной деятельности, представляет со-
бой сложный комплекс, компонентами 
которого являются целевые ориентиры, 
внешняя среда, управленческие меха-
низмы, технологии и методики оценки 
эффективности.

Проанализируем модели, представ-
ленные на рисунке 1:

1) модель оценки эффективности 
функционирования базируется на оцен-
ке способности помещений оптимально 
выполнять заданные функции в опреде-
ленном диапазоне изменяющихся усло-
вий; 

2) модель оценки экономической эф-
фективности базируется на оценке до-
ходности от использования площадей, не 
занятых в учебной деятельности; целесо-
образности и достаточности расходова-
ния средств на обеспечение их надлежа-
щего функционирования;

3) модель оценки социальной эффек-
тивности базируется на сравнительной 
оценке нормативных и осуществляемых 
целей использования площадей, получен-
ных результатов с объективными потреб-
ностями вуза и собственника имущества.

Данные модели оценки эффективно-
сти (как и три выделенных подхода) нахо-
дятся в тесном единстве и взаимосвязи. 

Рисунок 1. Взаимосвязь подходов и моделей оценки эффективности использования вузом 
площадей, задействованных в учебном процессе и не используемых в учебной деятельности.

Источник: составлено авторами

Экономический 
подход

Социальный 
подход

Функциональный 
подход
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Без эффективного финансирования не 
может быть продуктивного функциони-
рования площадей, что, в свою очередь, 
необходимо для достижения целей раз-
вития вуза и удовлетворенности потре-
бителей и собственника имущества 
использованием предоставленных вузу 
площадей.

Практическая реализация моделей 
способствует обеспечению функций 
оценки эффективности (см. таблицу 1).

В целях оптимизации инструментария 
оценки эффективности использования 
вузом своих площадей в дополнение к 
принципам, определенным в «Концепции 
осуществления Министерством образо-
вания и науки Российской Федерации 
полномочий собственника в отношении 
имущества подведомственных органи-
заций (в отношении объектов движимого 
и недвижимого имущества)» (одобрена 
Коллегией Минобрнауки России, прото-
кол от 31.01.2012 №ПК-2вн), нами выде-
лены следующие две группы принципов. 
Первая группа принципов направлена на 
содержательную сторону и характеризу-
ет требования к оценке эффективности 
использования площадей:

1) принцип релевантности оценки те-
кущим и стратегическим целям субъек-
тов оценки предполагает, что мотиваци-
онная, контролирующая, управляющая, 
развивающая, экономическая и другие 
функции оценки формируются не произ-
вольно [1], а в соответствии с насущными 

потребностями и целями самого вуза и 
собственника имущества;

2) принцип научной обоснованности 
предполагает создание научно-методи-
ческой базы проведения оценочных про-
цедур для всех типов и видов вузов;

3) принцип формализуемости и нор-
мативности предполагает разработку 
системы показателей оценки на базе 
предложенных моделей, а также интер-
претацию результатов оценки на основе 
количественно-качественных норм и кри-
териев и пр.

Вторая группа – принципы, характери-
зующие требования к процедурам оцен-
ки эффективности использования пло-
щадей:

1) принцип адаптивности подразуме-
вает возможность корректировки кри-
териев отбора и показателей оценки в 
зависимости от изменения целей, по-
требностей и условий жизнедеятельности 
субъектов оценки;

2) принцип непрерывности предпо-
лагает регулярность и систематичность 
проведения оценочных процедур, посто-
янное совершенствование технологии 
и методики оценки эффективности ис-
пользования площадей с учетом получен-
ных результатов, а также тенденций и за-
кономерностей развития вуза и системы 
образования;

3) принцип концентрации предполага-
ет сосредоточение функций по оценке 
эффективности использования площа-

функция содержание функции

Мотивирующая Стимулирование вузов к совершенствованию распоряжений в отно-
шении имеющихся площадей.

Контролирующая Обеспечение контроллинга показателей оценки эффективности ис-
пользования площадей.

Управляющая Операционализация и рационализация процессов управления ис-
пользованием площадей.

Развивающая Планирование и реализация программ развития имущественного 
комплекса вуза в соответствии со стратегией его развития.

Экономическая Учет и анализ доходов от использования площадей, определение це-
лесообразности и достаточности затраченных ресурсов.

Информационная Предоставление результатов оценки заинтересованным пользовате-
лям и субъектам оценки.

Аналитическая
Использование результатов оценки для совершенствования инстру-
ментария оценки в интересах образовательной организации и соб-
ственника имущества.

Таблица 1. Функции оценки эффективности использования вузом площадей, 
задействованных в учебном процессе и не используемых в учебной деятельности.

Источник: составлена авторами
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дей в рамках созданного на постоянной 
основе специализированного кампус-
центра (подразделения) по управлению 
имущественным комплексом вуза и др.

Оценка результатов деятельности на 
основе сбалансированной системы по-
казателей является мощным инструмен-
том анализа в процессе реализации 
стратегических целей любой организа-
ции. В основе сбалансированной систе-
мы показателей лежит выбор критериев 
эффективности. Выделим базовые кри-
терии:

1) функциональной эффективности;
2) экономической эффективности;
3) социальной эффективности.
Помимо базовых критериев опреде-

лим дополнительные критерии, учитываю-
щие сформулированные выше принци-
пы релевантности целям, динамичности 
и сопоставимости оценки. Таким об-
разом, использование площадей, задей-
ствованных в учебном процессе и не ис-
пользуемых в учебной деятельности вуза, 
эффективно, если: 

1) фактический уровень использова-
ния соответствует необходимому уровню;

2) текущий уровень использования 
прогрессивнее, чем предыдущий;

3) текущий уровень использования в 
данном вузе лучше, чем в других вузах.

На основе рассмотренных критери-
ев сформируем систему показателей 
оценки эффективности использования 
площадей. 

Отметим, что система показателей 
эффективности представляет собой со-
вокупность показателей, сгруппирован-
ных в соответствии с тремя моделями 
эффективности:

1) группа показателей оценки эффек-
тивности функционирования не занятых в 
учебной деятельности площадей;

2) группа показателей оценки эконо-
мической эффективности использова-
ния не занятых в учебной деятельности 
площадей;

3) группа показателей оценки соци-
альной эффективности использования 
не занятых в учебной деятельности пло-
щадей.

Показатели должны соответствовать 
следующим требованиям:

1) релевантность целям оценки – по-
казатели должны непосредственно от-
носиться к сформулированным целям и 

задачам эффективности использования 
не занятых в учебной деятельности пло-
щадей;

2) репрезентативность – индивидуаль-
ные показатели должны достаточно полно 
представлять выделенную целевую группу 
показателей, относящуюся к той или иной 
модели эффективности;

3) четкость и однозначность, простота 
в понимании и использовании – с целью 
обеспечить возможность сбора и срав-
нения данных показатель должен быть чет-
ко определен. Из определения показате-
ля должно быть понятно, свидетельствует 
ли увеличение его значения об улучшении 
или, напротив, об ухудшении положения 
в эффективности использования площа-
дей;

3) сравнимость – показатели должны 
обеспечивать сопоставимость во време-
ни и позволять проводить сравнение меж-
ду образовательными организациями 
высшего образования;

4) проверяемость – показатели долж-
ны быть сформулированы таким об-
разом, чтобы их значения (собранные и 
расчетные данные) могли быть провере-
ны, т.е. информация для получения ис-
ходных данных должна быть доступна. По 
возможности, к ним должно прилагаться 
описание использованных при расчетах 
статистических методов и способах по-
строения выборки;

5) статистическая надежность – пока-
затели должны основываться на прове-
ренных системах сбора данных;

6) экономическая целесообразность – 
очень важно соблюдать разумное соот-
ношение между затратами на сбор дан-
ных и полезностью этих данных, т.е. объем 
показателей должен быть ограничен, и 
там, где это возможно, показатели долж-
ны основываться на уже существующих;

7) быстрота обновления – показатель 
должен быть основан на актуальных дан-
ных, гибкая реакция на изменение пока-
зателей.

В целях обоснованного распоряжения 
не занятых в учебной деятельности пло-
щадями для получения дополнительного 
дохода необходимо отслеживать выпол-
нение данных показателей применитель-
но к площадям как составной части иму-
щественного комплекса. 

Необходимо подчеркнуть, что лицен-
зионными требованиями к лицензиату в 
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части имущественного комплекса при 
осуществлении образовательной дея-
тельности являются: 

1) наличие на праве собственности 
или ином законном основании зданий, 
строений, сооружений, помещений и 
территорий (включая оборудованные 
учебные кабинеты, объекты для проведе-
ния практических занятий, объекты физи-
ческой культуры и спорта), необходимых 
для осуществления образовательной дея-
тельности по заявленным к лицензирова-
нию образовательным программам;

2) наличие материально-технического 
обеспечения образовательной деятель-
ности, оборудование помещений в со-
ответствии с государственными и мест-
ными нормами и требованиями, в том 
числе в соответствии с требованиями 
федеральных государственных образо-
вательных стандартов, федеральными 
государственными требованиями и (или) 
образовательными стандартами;

3) наличие санитарно-эпидемиоло-
гического заключения о соответствии са-
нитарным правилам зданий, строений, 
сооружений, помещений, оборудования 
и иного имущества, которые предпола-
гается использовать для осуществления 
образовательной деятельности, в соответ-
ствии с пунктом 2 статьи 40 Федерально-
го закона «О санитарно-эпидемиологи-
ческом благополучии населения»;

4) наличие у образовательной органи-
зации безопасных условий обучения в со-
ответствии с установленными нормами, 
обеспечивающими жизнь и здоровье обу-
чающихся, работников образовательной 
организации, с учетом соответствующих 
требований, установленных в федераль-
ных государственных образовательных 
стандартах, федеральных государствен-
ных требованиях и (или) образовательных 
стандартах, в соответствии с частью 6 
статьи 28 Федерального закона «Об об-
разовании в Российской Федерации»;

5) наличие у образовательной органи-
зации высшего образования специаль-
ных условий для получения образования 
обучающимися с ограниченными воз-
можностями здоровья в соответствии со 
статьей 79 Федерального закона «Об об-
разовании в Российской Федерации».

Применительно к площадям, задей-
ствованным в учебном процессе, дан-
ные требования предполагают удовле-

творительное состояние в соответствии 
с требованиями технической, пожарной, 
санитарной, антитеррористической без-
опасности, доступности среды, энерго-
эффективности, логистики, степени ис-
пользования, достаточности для основной 
деятельности. Однако четко прописан-
ные нормативы лицензионных требова-
ний к образовательным организациям на 
сегодняшний день отсутствуют.

В отношении показателей мониторин-
га эффективности деятельности вузов 
можно подчеркнуть, что применительно 
к недвижимому имуществу используется 
только один показатель – отношение об-
щей площади учебно-лабораторных по-
мещений в расчете на одного студента, 
кв. м. При этом в числителе указывается 
различная по правовому статусу пользо-
вания площадь помещений – имеющих-
ся на праве собственности, закреплен-
ных на праве оперативного управления, 
предоставленных в безвозмездное поль-
зование, предоставленных в аренду. В 
знаменателе каждый раз используется 
приведенный контингент студентов, обу-
чающихся по образовательным про-
граммам бакалавриата, специалитета, 
магистратуры и аспирантуры. Он рас-
считывается по формуле 1 [2]: 

K=a+0,25b+0,1c                                  (1)

где а – численность обучающихся по 
очной форме обучения; b – численность 
обучающихся по очно – заочной (вечер-
ней) форме обучения; с – численность 
обучающихся по заочной форме обуче-
ния.

Пороговое значение для данного по-
казателя до декабря 2014 г. было установ-
лено на уровне 13 м2 общей площади 
учебно-лабораторных зданий на одного 
студента для вузов Москвы и Санкт-Пе-
тербурга, 11 м2 – для остальных вузов и 0,9 
м2 – для филиалов. С 2015 г. данный пока-
затель не учитывается при определении 
эффективности вузов, но входит в Форму 
№1 – Мониторинг и обязателен для рас-
чета.

Таким образом, наиболее развер-
нутый перечень групп показателей эф-
фективности использования имуще-
ственного комплекса вуза представлен в 
Концепции осуществления Минобрнау-
ки России полномочий собственника в 
отношении имущества подведомствен-
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№
п/п

наименование показа-
теля, единица измере-

ния

обозна-
чение пояснения к расчету

Группа показателей эффективности функционирования

1

Доля площадей, соответ-
ствующих требованиям 
технической безопасно-
сти, %

dТБ

В числителе – площадь помещений, процент тех-
нического износа по которым не превышает 60% 
за вычетом площади помещений, находящих-
ся в ремонте, аварийном состоянии или на ре-
конструкции, м2.
В знаменателе – общая площадь помещений, м2.

2

Доля площадей, соответ-
ствующих требованиям 
пожарной безопасно-
сти, %

dПБ

В числителе – площадь помещений, соответствую-
щих требованиям пожарной безопасности, вклю-
чая оборудование пожарной сигнализацией, м2.
В знаменателе – общая площадь помещений, м2.

3

Доля площадей, соответ-
ствующих требованиям 
антитеррористической 
безопасности, %

dАБ

В числителе – площадь, соответствующая требова-
ниям антитеррористической безопасности, м2.
В знаменателе – общая площадь зданий и участков, 
к которой предъявляются требования антитеррори-
стической безопасности, м2.

4

Доля площадей, удовле-
творяющих санитарным 
нормам и требованиям, 
%

dСТ

В числителе – площадь помещений, удовлетворяю-
щих санитарным нормам и требованиям, м2.
В знаменателе – общая площадь помещений, м2.

5

Доля площадей, удовле-
творяющих требованиям 
энергоэффективности, 
%

dЭН

В числителе – площадь помещений, оборудован-
ных соответствующими приборами учета, м2.
В знаменателе – общая площадь помещений, 
которые должны быть оборудованы приборами 
учета в соответствии с программами повышения 
энергетической эффективности, м2.

6

Доля учебно-лаборатор-
ных помещений, осна-
щенных современным 
учебным, научным и 
научно-производствен-
ным оборудованием 
(оснащенность обору-
дованием).

dОО

В числителе – площадь учебно-лабораторных по-
мещений, оснащенных современным учебным, 
научным и научно-производственным оборудова-
нием, м2.
В знаменателе – общая площадь учебно-лабора-
торных помещений, м2.

Группа показателей экономической эффективности

1

Коэффициент привле-
чения внебюджетных 
средств на единицу пло-
щади, руб./ м2

КПС

Числитель – объем привлеченных внебюджетных 
средств, руб.
Знаменатель – общая используемая площадь, м2.

2
Коэффициент рента-
бельности использования 
площадей.

КРИ

В числителе – объем средств, полученных от рас-
поряжения в установленном порядке площадями, 
тыс. руб.
В знаменателе – балансовая (остаточная) стои-
мость площадей, тыс. руб.

3

Коэффициент рента-
бельности площадей, 
сданных в аренду (рента-
бельность аренды).

КРА

В числителе – объем средств, полученных от сдачи 
площадей в аренду, тыс. руб.
В знаменателе – балансовая (остаточная) стои-
мость площадей, сданных в аренду, тыс. руб.

Таблица 2. Фактические показатели оценки эффективности использования площадей, 
задействованных в учебном процессе и не используемых в учебной деятельности.

Источник: составлено авторами
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ных организаций (в отношении объектов 
движимого и недвижимого имущества), 
одобрена Коллегией Минобрнауки 
России, протокол от 31 января 2012 г. 
№ПК-2вн и Концепции осуществле-
ния Минобрнауки России полномочий 
собственника в отношении имущества 
подведомственных организаций (в от-
ношении объектов движимого и недви-
жимого имущества), Часть 2. Управле-
ние процессами, одобрена Коллегией 
Минобрнауки России, протокол от 26 
февраля 2013 г. №ПК-1вн.

На основании проведенного анализа и 
выделенных критериев отбора сформи-
руем группы фактических показателей 
оценки эффективности использования 
площадей в соответствии с моделями 
эффективности (таблица 2).

Представленные фактические пят-
надцать показателей дополняются нор-
мативно-целевыми показателями (при 
наличии), показателями динамики и 
сравнения. 

Необходимо отметить, что модель 
процедуры оценки эффективности ис-

№
п/п

наименование показа-
теля, единица измере-

ния

обозна-
чение пояснения к расчету

4
Коэффициент капитало-
отдачи введенных в экс-
плуатацию площадей.

ККО

В числителе – объем текущих средств, полученных 
от распоряжения в установленном порядке вве-
денных в эксплуатацию площадей (новых, отре-
монтированных, реконструированных, модерни-
зированных), тыс. руб.
В знаменателе – стоимость капитальных затрат на 
введение в эксплуатацию площадей, приведенная 
к дате оценки, тыс. руб.

5
Коэффициент расходов 
на содержание единицы 
площади.

КРС

В числителе – сумма обязательных платежей, свя-
занных с имуществом и его содержанием, и  рас-
ходов на коммунальные и эксплуатационные услу-
ги (по видам площадей), тыс. руб. 
В знаменателе – общая контролируемая площадь 
(по видам площадей), м2.

Группа показателей социальной эффективности

1 Коэффициент занятости 
площадей. КЗ

Числитель – время, в течение которого площадь за-
действована (по видам площадей), ч./год.
Знаменатель – максимально возможное время 
использования площади (по видам площадей), ч./
год.

2

Коэффициент обосно-
ванности и законности 
использования площа-
дей.

КОЗ

Числитель – площадь, используемая по обосно-
ванным внутренним причинам и на законных по 
результатам внешней проверки основаниях, м2.
В знаменателе – общая площадь, задействован-
ная в учебном процессе, м2.

3

Коэффициент реализа-
ции программы развития 
площадей как составной 
части имущественного 
комплекса.  

КРП

В числителе – количество достигнутых целевых по-
казателей программы развития имущественного 
комплекса вуза, связанных с использованием пло-
щадей.
В знаменателе – общее количество целевых пока-
зателей программы развития, связанных с исполь-
зованием площадей.

4

Коэффициент соответ-
ствия площадей совре-
менным социальным 
запросам обучаемых и 
работников.

КСЗ

Среднее арифметическое следующих показа-
телей:
– доля помещений кампуса, объединенных еди-
ной компьютерной сетью;
– доля помещений кампуса, удовлетворяющих 
требованиям эргономичности;
– доля площадей кампуса, удовлетворяющих тре-
бованиям территориальной логистики.
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пользования площадей является состав-
ной частью процесса управления имуще-
ственным комплексом (рисунок 2).

Практическая реализация данной мо-
дели осуществляется на основе методиче-
ских рекомендаций, локальных актов вуза 
(программ, регламентов, стандартов).

В заключение отметим, что примене-
ние системы показателей оценки эф-
фективности повышает прозрачность 

деятельности вуза по использованию 
имущественного комплекса и облегчает 
контроль за данной деятельностью со сто-
роны собственника имущества. Внедре-
ние процедур оценки эффективности 
может существенно улучшить качество 
управления имущественным комплексом 
вуза и, соответственно, качество реализа-
ции основных и дополнительных образо-
вательных программ вуза. 

Рисунок 2. Модель процедуры оценки эффективности использования площадей вузов [3]
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Аннотация:   Данная статья затрагивает вопрос необходимости совершенствования системы оценки эффективности 

государственных программ в вопросах инновационного развития страны. из невозможности объективной 

оценки результатов инновационной деятельности в денежном эквиваленте следует потребность в спе-

циальной системе ключевых социально-экономических индикаторов, некоторые из которых приведены 

в статье.

Abstract:   TThis article touches upon the necessity of improving the system of assessment of the effectiveness of state programs 

in the issues of innovative development of the country. From the impossibility of an objective assessment of the results 

of innovation activity in monetary terms, there is a need for a special system of key socio-economic indicators, some of 

which are given in the article.

Ключевые слова:   государственное управление, оценка эффективности государственных программ, инновационное 

развитие.
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В современных российских реалиях 
все большую популярность приобрета-
ет использование программно-целевого 
подхода. В настоящее время 70% Феде-
рального бюджета Российской Федера-
ции расходуется именно на программ-
но-целевые методы.

Программа – это процесс управле-
ния несколькими связанными проектами 
одновременно, совокупность заплани-
рованных проектов для реализации их 
в будущем. В составе программы чис-
лится большое количество специальных 
проектов, каждый из которых отвечает за 
определенную часть функционально-
сти. Когда все эти проекты выстроены в 
структуру, комплексная реализация всех 
проектов дает большой результат. Про-
граммный подход в государстве позво-
ляет правительствам сформулировать 
национальные приоритеты для достиже-
ния устойчивого развития экономики, че-
рез реализацию государственных про-
грамм. Программный подход шире, чем 
средство для аккумулирования проектов 
данной области в госпрограмме, это 
логичный подход, который объединяет 
процессы макро-, мезо- и микро-пла-
нирования и управления национального 
развития. Программный подход призыва-
ет к интеграции всех имеющихся ресур-
сов для решения национальных приори-
тетов.

Все территориальные субъекты РФ 
прорабатывают свою методику оценки 

реализации государственных программ. 
Полномочия регионов разрабатывать 
собственную методику дают возмож-
ность показать максимальное исполне-
ние госпрограммы, достижение высоких 
показателей. Это, в свою очередь, не поз-
воляет в полной мере отразить эффек-
тивность реализации госпрограммы, ис-
пользования бюджета исполнительными 
органами власти на местах.

Проведение оценки эффективности 
государственных программ позволяет 
определить:

• соответствие государственных про-
грамм социально-экономическим ори-
ентирам;

• соответствие государственных про-
грамм общественным интересам (вы-
является инструментами общественного 
контроля);

• эффективность использования ма-
териальных и трудовых ресурсов;

• критерии и стандарты для исполь-
зования при разработке, реализации и 
оценке последующих государственных 
программ;

• положительный/отрицательный опыт 
в применении тех или иных государствен-
ных решений;

• причины отклонения от целевых ори-
ентиров;

• методы корректировки государ-
ственных программ при выявлении не-
эффективности государственных реше-
ний.
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Первоочередными критериями оцен-
ки эффективности реализации госпро-
грамм можно назвать полноту использо-
вания бюджетных средств и достижение 
поставленных задач в виде значений це-
левых индикаторов. Существует также 
возможность скорректировать объемы 
финансирования, значения целевых ин-
дикаторов. При таком подходе оценка 
эффективности государственной про-
граммы превращается в формальную 
процедуру.

Сфера оценки государственных про-
грамм регулируется двумя нормативно-
правовыми актами: Постановление Пра-
вительства РФ «Об утверждении Порядка 
разработки, реализации и оценки эф-
фективности государственных программ 
РФ», «Методические указания по разра-
ботке и реализации государственных про-
грамм Российской Федерации». В соот-
ветствии с приведенными выше НПА, при 
оценке эффективности государственных 
программ предусмотрена оценка:

• степени достижения целей и реше-
ния задач подпрограмм и государствен-
ных программ;

• степени эффективности использо-
вания средств федерального бюджета;

• степени реализации ведомственных 
целевых программ.

Деятельность любой современной 
страны необходимо организовывать, 
ориентируясь на развитие инноваций, 
совершенствуя как существующие, так и 
разрабатывая и внедряя новые инноваци-
онные программы.1

На данный момент в России не су-
ществует универсального метода оце-
нивания инновационного развития через 
госпрограммы. Регионам приходится 
довольствоваться накоплением положи-
тельного опыта оценивания, возможно, 
из зарубежной практики. Повысить эф-
фективность управления и достижения 
стратегических целей инновационного 
развития страны поможет внедрение 
специализированной оценки эффектив-
ности инноваций в госпрограммах. Спе-
цифика инновационной деятельности 
требует гибкого подхода для получения 
объективной оценки.

Среди сложностей оценки государ-
ственных программ можно выделить 

1 роль инноваций в устойчивом развитии экономики российской Феде-
рации. кокаев з.А., Бутова т.в. вестник Академии. 2013. №2. С. 123-125.

ресурсоемкость и трудоемкость, не-
возможность объективной оценки в де-
нежном эквиваленте, затруднение в вы-
явлении и оценке косвенных результатов 
реализации программы.

При проведении анализа Федераль-
ного закона от 19.12.2016 N 415-ФЗ «О 
федеральном бюджете на 2017 год и на 
плановый период 2018 и 2019 годов» было 
выявлено, что доля программных расхо-
дов в структуре федерального бюджета 
на 2017 г составляет 53,3%. Динамика из-
менения количества выделяемых на ин-
новационную деятельность средств при-
ведена в таблице 1.

Таким образом, доля расходов на ин-
новационное развитие составляет более 
25% от всех расходов государственного 
бюджета по госпрограммам. Оценка 
эффективности использования денеж-
ных средств на инновационное развитие 
необходима. 

Главным критерием оценки внедрения 
инновации является эффективность нов-
шества, полученная выгода. Существуют 
как количественные, так и качественные 
показатели оценки эффективности. В 
коммерческой сфере данная выгода 
оценивается в полученной от инновации 
прибыли, количестве полученных средств. 
С оценкой эффективности инноваций в 
государственных программах вышепри-
веденные критерии неактуальны. Суще-
ствует ряд особенностей, которые объ-
ясняются спецификой инновационной 
деятельности:

• многоаспектность инновационной 
деятельности (развитие венчурного фи-
нансирования, развитие технопарков, со-
здание инновационных кластеров). Воз-
никает сложность в выборе показателей 
и критериев оценки для конкретного ме-
роприятия;

• отсутствие единого определения 
термина «инновация» снижает объектив-
ность оценки;

• уникальность и эксперименталь-
ный характер делает неприменимым 
жесткое целеполагание, что усложняет 
оценку результатов поставленным це-
лям;

• размытые временные рамки эф-
фекта от проекта (долгосрочная стабиль-
ность результата программы);

• необходимость учета экономиче-
ского, социального, научно-технического 
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Закон 
№359-фЗ Закон №415-фЗ изменения 2019 г. 

к 2016 г. 
2016 г. 2017 г. 2018 г. 2019 г. в млрд руб. в% 

Объем расходов ФБ, всего 16098,7 16240,8 16039,7 15987,0 -111,7 -0,7 
Объем расходов на ГП, всего 8436,1 8662,7 8702,5 8377,7 -58,4 -0,7 
Инновационное развитие и мо-
дернизация экономики 2040,9 1992,5 1978,1 1866,6 -174,3 -8,5 

Доля расходов, распределен-
ных по ГП, в общем объеме рас-
ходов ФБ 

52,4 53,3 54,2 52,4 - - 

Таблица 1. Программные расходы федерального бюджета в 2016–2019 гг., млрд руб. 

и экологического эффекта. Инновацион-
ная деятельность подразумевает взаимо-
действие множества субъектов, поэтому 
необходимо оценить эффект для каждо-
го участника программы, принимая во 

внимание синергетический эффект их 
взаимодействия. 

Так, целесообразно разработать спе-
циальную систему ключевых индикаторов 
эффекта от внедрения инновации в рам-

Таблица 2. Целевые показатели и индикаторы развития инновационного центра «Сколково» 
на 2014-2020 гг.

показатель 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Число заявок на регистрацию объектов ин-
теллектуальной собственности, созданных 
в ИЦ «Сколоково»

200 225 250 275 300 325 350

Количество патентов, полученных на тер-
ритории иностранных государств, включая 
США, страны ЕС, Японию, ед.

– – 17 23 34 45 57

Объем частных инвестиций, привлеченных 
в инновационную экосистему «Сколково», 
включая инвестиции в проекты компаний- 
участников в Сколтех*, млрд руб.

4,5 12 12 15 15 19,2 25,5

Выручка компаний – участников проекта 
«Сколково», полученная от результатов ис-
следовательской деятельности, млрд руб.

5 10 20 30 50 70 100

Число публикаций в журналах, индексиру-
емых на портале «Сеть науки» (на одного 
исследователя Сколтех)

– 0,5 0,6 0,7 0,75 0,8 0,85

Доля выпускников Сколтеха, вовлеченных 
в инновационную деятельность – 40 43 45 47 48 50

Интегральный вклад проекта «Сколково» 
в экономику Российской Федерации (на-
копленным итогом), %

– 20 45 76 116 160 213

Коэффициент пригодности инноваци-
онного центра для жизни и работы («коэф-
фициент счастья»)

– – 40 45 50 60 70

Сокращение средних сроков коммер-
циализации проектов участников проекта 
«Сколково», %

3 6 9 12 15 18 20

*Сколковский институт науки и технологий – негосударственный образовательно-исследовательский институт

Источник: А.Р. Ефимов Эволюция системы показателей результативности мер 
государственной поддерржки инноваций на примере инновационного центра «Сколково» // 
Национальные интересы: приоритеты и безопасность. 2014. №32. С. 33.
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ках государственных программ, в кото-
рую могут входить:2

• экономическая рентабельность 
проекта (отношение экономического 
эффекта к затратам проекта);

• социальная оценка проекта (может 
представлять балльную оценку на осно-
вании опросов населения, например, 
через системы электронных референду-
мов);

• уровень соответствия проекта усло-
виям устойчивого развития;

• уровень влияния на конкуренто-
способность (как экономическую, так и 
на социальную).

В России есть яркий пример неудач-
ной оценки эффективности инвестиций в 
инновационную инфраструктуру – оцен-
ка деятельности инновационного центра 
«Сколково». Система показателей для 
оценивания функционирования иннова-
ционного центра должна была комплекс-
но отражать интересы и результаты дея-
тельности различных стейкхолдеров, 
включающих бизнес, ученых и студентов 
и общество в целом. Несмотря на то, что 
2 исследование тенденций и перспектив развития научного и эксперт-
но-аналитического обеспечения стратегического управления, соци-
ально-экономического планирования и проектирования Монография 
ФгоБу во «Финансовый университет при Правительстве российской Фе-
дерации» под общей редакцией д.э.н. профессора С.в. Шманева, д.э.н. 
доцента Юрзиновой и.л., орел, 2016 

к разработке этой системы показателей 
привлекались зарубежные ученые, дан-
ные показатели не учитывают ключевые 
результаты деятельности организации. 

Так, выгоды от деятельности резиден-
тов технопарка для общества в целом, 
а также состоявшихся ученых и молодых 
исследователей, не рассчитываются. Ин-
тегральный показатель экономической 
эффективности инвестиций в организа-
цию технопарка, позволяющий сопоста-
вить между собой капитальные затраты и 
чистые дисконтированные выгоды от его 
функционирования для различных стейк-
холдеров, не строится и не оценивается. 

Кроме того, методика сформули-
рована таким образом, что ее можно 
применять только для отбора проекта 
организации технопарка для государ-
ственной поддержки в рамках предвари-
тельного анализа, но не для мониторин-
га результатов деятельности в процессе 
функционирования технопарка. Это обу-
словлено тем, что большинство показа-
телей, включенных в методику, характе-
ризуют возможные предпосылки успеха 
проекта создания технопарка, но не ко-
личественно измеримые издержки и выго-
ды для различных стейкхолдеров, которые 
можно оценивать как на стадии предва-
рительного анализа проекта, так и в про-
цессе его фактической реализации.
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Историческая реальность, связанная 
с возможностями расширения меж-
дународного сотрудничества в обла-
сти науки, культуры и образования на 
современном этапе развития способ-
ствует зарождению новых возможностей 
взаимодействия России и Афганистана. 
Расширение международных связей 
в области образования поставлено во 
главу угла в государственной внешней 
политике обеих стран. Недавно Прези-
дент России Владимир Путин, выступая 
на церемонии вручения верительных 
грамот послами ряда стран, в том чис-
ле послом Афганистана, сказал, что 
«Россия продолжит оказывать содей-
ствие и нашему соседу и партнеру Аф-
ганистану в достижении национального 
примирения, в становлении в качестве 
мирного, независимого, стабильного и 
экономически самостоятельного госу-
дарства, свободного от терроризма и 
наркотиков. Будем наращивать контакты 
в самых различных областях и далее по-
могать в деле подготовки и обучения аф-
ганских кадров».1

Большой интерес проявляют к об-
разованию в России страны, которые 
изначально имели прочные отношения в 
различных сферах – в социально-эконо-
мической, военной, политической, науч-
ной. К примеру, многие объекты в Аф-
ганистане были построены советскими 
специалистами и могут быть восстанов-
лены Россией. Их на начало 2017 года 
было более 100.2 Россия также стре-
мится восстановить отношения со свои-
ми прежними союзниками. Развитию 

1 официальный портал Президента российской Федерации http://kremlin.
ru/events/president/news/54049
2 Афганистан попросил россию помочь с восстановлением объектов эко-
номики//https://lenta.ru/news/2017/03/13/afgan/

взаимовыгодных связей способствует и 
укрепление позиций России на между-
народной арене, проявление самосто-
ятельной внешней политики, успешная 
борьба против международного тер-
роризма в Сирии. Россия для граждан 
прилегающих к Сирии стран предстает 
в образе защитника и миротворца. 

Имеет место возрождение интереса 
к русскому языку в молодежной среде.3 
Популярность русского языка способству-
ет формированию спроса на изучение 
российских традиций и культуры.4 Так, 
русский язык вновь начал преподаваться 
в Кабульском государственном универ-
ситете, Кабульском политехническом 
университете, построенном Советским 
Союзом в 1973 году, Педагогическом уни-
верситете имени профессора Раббани, 
в Техникуме нефти и газа в городе Маза-
ри-Шарифе, в Кабульском автомехани-
ческом институте «Джангалак».

Все большую заинтересованность 
вызывает обучение непосредственно в 
России. Некоторые специалисты утвер-
ждают, что несмотря на военные дей-
ствия, советская сторона заложила ряд 
концептуальных основ в образовании 
афганских школьников, среди которых 
– желание учиться. За годы присутствия 
на территории Афганистана Советско-
го Союза подготовку прошли более 100 
тысяч граждан страны.

На современном этапе развития 
имеется ряд возможностей для подготов-

3 Алешина л.н., зайцева и.А., Манукян г.в. из страны «медведя с бала-
лайкой» в мир русской культуры (разрушение стереотипов с помощью 
внеаудиторной работы с иностранными слушателями Подготовительно-
го факультета// Муниципальная академия № 2, 2017
4 нененко Ю.А., воробьева е.А., логинова А.Д., Чахкиев г.г. Процесс гло-
бализации мировой экономики: тенденции и последствия // в сборнике: 
нАуЧныЙ ПоиСк в СовреМенноМ Мире – сборник материалов VIII Меж-
дународной научно-практической конференции. 2015. С. 82-83.
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ки афганских специалистов в России. 
Важно подчеркнуть, что Министерство 
образования и науки Российской Феде-
рации ежегодно предоставляет места 
для граждан Афганистана для обуче-
ния на Подготовительных факультетах, 
а также в бакалавриате, магистратуре, 
аспирантуре. В 2017 году Министерство 
образования и науки РФ выделило Аф-
ганистану 300 мест для обучения на бюд-
жетной основе, а на образовательном 
сайте зарегистрировалось более 2500 
человек.5 Прогрессивная молодежь Аф-
ганистана видит себя активным участни-
ком деловых контактов в политической, 
торгово-экономической, культурной, 
образовательной, гуманитарной и дру-
гих областях с Россией. Интересно, что 
обучение в России привлекает не толь-
ко юношей, но и девушек. Специалисты 
связывают эту тенденцию с усилением 
роли женщин в афганском обществе. 
Так, согласно статистическим иссле-
дованиям министерства образования 
ИРА, 3,5 млн. девочек посещают шко-
лы и медресе. Всего в Афганистане 8,5 
млн. школьников. 33% всех афганских 
преподавателей и 28% сотрудников ми-
нистерства – женщины. Как сообщает 
Афганистан.ру, в Кабуле процент жен-
щин среди преподавателей гораздо 
выше: 78%. По данным Правительства 
Афганистана 1,3 тыс. женщин работа-
ют в афганской полиции и еще 2 тыс. 
– в ВС Афганистана. 3,7 тыс. женщин 
работают врачами, еще 800 ведут соб-
ственный бизнес. 32% государственных 
органов управления на уровне провин-
ций возглавляют женщины. В Нижней 
палате парламента ИРА 68 женщин, в 
Верхней – 17. К 2018 году планируется 
довести количество женщин в госструк-
турах до 30%. Напомним, что нынешняя 
первая леди Афганистана, Рула Гани, 
известна высказываниями и инициатива-
ми, направленными на увеличение роли 
женщин в общественной жизни Афга-
нистана.6

В настоящее время многие, кто в 
свое время получал образование в 
России или в бывшем СССР, сейчас 

5 кухтенкова е. Афганский студент: Буду учить русский, потому что ро-
дители учились в СССр//https://rg.ru/2017/05/04/afganskij-student-budu-
uchit-russkij-potomu-chto-roditeli-uchilis-v-sssr.html.
6 в Афганистане опубликована статистика касательно работающих жен-
щин и учащихся девочек//http://www.gumilev-center.af/.

работают в Афганистане на высоких 
государственных постах. Отметим, что 
если раньше между теми, кто учился 
в странах запада, и в других регионах, 
имелась определенная разница, то 
сегодня она постепенно нивелируется 
и значение имеет только образование, 
квалификация и навыки. Таким образом 
у молодежи, обучающейся в России, 
имеются большие шансы вступить в ин-
теллектуальную и профессиональную 
конкурентную борьбу с выпускниками 
вузов других стран.

В связи с вышеизложенным важна 
проблема выявления нереализованных 
резервов и возможностей для удовлетво-
рения спроса в образовательных услу-
гах. Это особенно актуально в связи с 
намерениями Правительства России 
расширять квоты на обучение для аф-
ганских граждан. Обучение афганских 
слушателей и студентов в российских 
университетах является серьезным со-
циальным вкладом в стабилизацию си-
туации в Афганистане и очень важным 
шагом, нацеленным на укрепление 
дружественных отношений между рос-
сийским и афганским народами.7

От специалистов с высшим образо-
ванием зависит реализация крупных 
социально-экономических проектов, в 
которых в качестве инвесторов планиру-
ют выступить крупнейшие российские 
компании, такие как «РосСети», «Русгид-
ро», «ТехноПромЭкспорт», «Силовые ма-
шины», РЖД и др. Российскому бизнесу, 
планирующему развивать экономику 
Афганистана, необходимо опираться 
на квалифицированный кадровый со-
став, в том числе сформированный из 
числа местного населения. Привлека-
тельным для инвестиционных вложений 
Афганистан стал посредством актив-
ной деятельности государства в соци-
альных областях: в обозначении систе-
мы по решению проблем беженцев, 
образовательной сфере. Многое дела-
ется правительством страны для повы-
шения открытости органов власти, фор-
мированию основ демократии путем 
проведения реформы государственной 
администрации и модернизации орга-
нов управления экономикой. В связи с 
оптимизацией работы государственно-

7 Сентюрин Ю. работать с Афганистаном не просто можно, а коммерчески 
интересно// http://afghanistantoday.ru/node/38414.
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го аппарата необходимым становится 
внедрение в его систему инновацион-
ных технологий. 

Страна в целом нуждается в восста-
новлении системы телекоммуникаций 
на всей ее территории. Интересно, что 
все положительные изменения четко 
фиксирует молодежная среда, кото-
рая стала считать привлекательным не 
только получение образования в рамках 
традиционных специальностей, как то 
медицинские работники, инженеры, но 
и в инновационных – на пике популярно-
сти сейчас информационные техноло-
гии и информационная безопасность. 

Подобная тенденция укрепляется на-
мерениями национальных компаний 
вкладывать средства в развитие комму-
никаций на территории страны. Так, в на-
чале 2017 года крупнейшая Афганская 
компания «Рошан»8 объявила, что начнет 
предоставлять услуги связи форма-
та 4G. В планах руководства компании 
выход на лидерские позиции в предо-
ставлении услуг связи по новому прото-
колу, что послужит развитию экономики 
как в частном, так и в государственном 
секторе. Напомним, что в 2013 году 
компания «Рошан», ведущий афганский 
провайдер, вложила в развитие связи 
стандарта 3G около 100 млн. долларов. 
Протокол 4G позволяет существенно 
ускорить передачу данных по интернету, 
вплоть до 400 мегабит в секунду. Таким 
образом, можно заключить, что связь и 
информационные технологии – одна из 
динамично развивающихся сфер аф-
ганской экономики.9

Большим спросом на рынке труда в 
2017 году пользуются специальности из 
следующих сфер. 

1. Строительство – ощущается дефи-
цит квалифицированных специалистов, 
как руководителей инфраструктурных 
проектов, так и разнорабочих.

2. Социальная сфера – сотрудники 
международных гуманитарных орга-
низаций и дипломатических ведомств, 

8 телекоммуникационная компания «рошан» была основана в 2003 году 
и за годы своего существования вложила в развитие телекоммуникаци-
онной инфраструктуры Афганистана более 600 млн. долларов. в компа-
нии работает более 1100 сотрудников, около 20% которых составляют 
женщины.
9 По данным портала Afganistan.ru. http://afghanistan.ru/doc/110330.html

врачи, в том числе ветеринары и стома-
тологи.

3. Безопасность: профессионалы в 
частные охранные структуры и органы 
безопасности, а также военные специ-
алисты и инструктора.

4. Сфера коммуникаций: сотрудни-
ки зарубежных средств массовой ин-
формации10.

5. Управление: особый дефицит 
ощущается в сфере управления проек-
тами, экономикой, администрации и 
организации как в государственном и 
муниципиальном аппарате, так и в част-
ном секторе народного хозяйства.

Афганистан очень нуждается в спе-
циалистах и предпринимателях, поэто-
му приветствуется возвращение ак-
тивной части афганской диаспоры из 
любой страны мира. Некоторые афган-
цы вернулись из России. Многие из них 
активно участвуют в налаживании эконо-
мических, торговых и технических отно-
шений между странами.11

Большую роль в обеспечении эконо-
мики и социальной сферы необходи-
мыми специалистами играет функци-
онирование Ассоциаций выпускников 
Советских и Российских вузов. Подоб-
ные объединения проводят мониторинг 
социального продвижения и развития 
тех граждан своих стран, которые по-
лучили образование в СССР или в РФ. 
Специалисты утверждают, что их рабо-
та способствует укреплению имиджа 
отдельных университетов в России на 
международном рынке образователь-
ных услуг. Ассоциации выпускников вы-
ступают проводниками между желаю-
щими получить образование в России 
и университетами. Они также являются 
своеобразными индикаторами спроса 
на образовательные услуги по опреде-
ленным направлениям обучения. Мно-
гие университеты Российской Федера-
ции активно сотрудничают с подобными 
Ассоциациями, участвуют в Форумах 
народной дипломатии. 

10 работа и вакансии в Афганистане// http://hochusvalit.com/rabota/
rabota-v-afganistane
11 Ахмад зияМасуд: «Мы нуждаемся в предпринимателях»// http://
www.ng.ru/dipkurer/2004-10-11/14_masud.html
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ОСОБЕННОСТИ СТАНОВЛЕНИЯ 
ГОСУДАРСТВЕННО-чАСТНОГО ПАРТНЕРСТВА 
И МУНИЦИПАЛЬНО-чАСТНОГО ПАРТНЕРСТВА 
В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

FeAtureS oF the DeveloPMeNt oF StAte-
PrivAte PArtNerShiP AND MuNiCiPAl-PrivAte 
PArtNerShiP iN the ruSSiAN FeDerAtioN

Аннотация:   рассмотрены правовые условия для привлечения инвестиций в экономику российской Федерации и по-

вышения качества товаров, работ, услуг. раскрыт механизм взаимодействия, а также формы и модели 

соглашений государственно-частного (гЧП) и муниципально-частного партнерства (МЧП).

Abstract:   Considered the legal conditions for attracting investments into the Russian economy and improve the quality of goods, 

works and services. Disclosed the mechanism of interaction, forms and model agreements on state-private partnership 

(SPP) and municipal-private partnership (MрP).

Ключевые слова:   государственно-частное партнерство (гЧП), муниципально-частное партнерство (МЧП).

Keywords:   State-private partnership (SPP), municipal-private partnership (MрP).
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Доступность получения гражданами 
Российской Федерации качественных 
услуг ограничена такими факторами, 
как неравномерность развития и засе-
ления территории страны, неразвитость 
социальной инфраструктуры во мно-
гих регионах, недостаточный уровень 
финансирования социальной сферы, 
стандарты которой порой недотягивают 
до необходимых средних показателей. 
Этим обосновывается необходимость 
повышения эффективности процессов 
управления, как в государственной, так 
и в производственной сфере. Процес-
сы управления экономикой представ-
ляют собой, в т.ч. и совокупность непре-
рывных, последовательно выполняемых, 
взаимосвязанных действий органов ис-
полнительной власти всех уровней в 
производственной и социальной сфе-
ре. Таким образом, повышение уровня 
и качества процессов управления долж-
но быть направлено на повышение эф-
фективности осуществления бюджетно-
го процесса, расходования бюджетных 
средств всех уровней, а также привлече-
ния дополнительных средств, в том числе 
и частных, в развитие производственной и 
социальной инфраструктуры.

Наиболее актуальные проблемы со-
здания развитой социальной инфра-
структуры связаны с наблюдаемым в 
последние годы массовым жилищным 
строительством на новых городских тер-
риториях. Так, например, в Москве, Санкт- 
Петербурге и других крупных городах в 
последние годы достигнуты беспреце-
дентные объемы жилищного строитель-
ства. Проблемы возникают в связи с тем, 
что оно ведется в новых городских квар-
талах, а развитие соответствующей со-
циальной инфраструктуры практически 
всегда сильно отстает. При этом государ-
ственные гарантии доступности и бес-
платности образования, медицинской и 
другой социальной помощи продекла-
рированы государством. Обеспечен-
ность социальными услугами является 
прерогативой органов государства. На 
практике региональные и местные бюд-
жеты не справляются с возложенными на 
них обязательствами в социальной сфе-
ре. Так, например, социальные обяза-
тельства Санкт-Петербурга по строитель-
ству учреждений образования достигли 
600 млрд. руб. А это сумма, превышаю-

щая годовой бюджет города. Подобная 
ситуация сложилась и в Москве, Сама-
ре и др. городах. Городские власти в та-
кой ситуации вынуждены искать выход из 
положения. И, как правило, предлагают 
различные варианты отношений парт-
нерства. Некоторые из них – это аренда 
зданий и земельных участков на льготных 
условиях, заключение концессионных 
договоров, проведение земельных аук-
ционов, которые предусматривают суб-
сидии обслуживания населения по льгот-
ной ставке и т.д. 

Проблема формирования социаль-
ной инфраструктуры остается важней-
шей прерогативой государственной 
политики управления на всех уровнях 
власти. Вместе с тем, сложности с фи-
нансированием, недостаточно развитая 
законодательная база, отсутствие опыта 
и недостаточная прозрачность приня-
тия управленческих решений, требуют 
скорых и решительных шагов со сторо-
ны государства. Экономические и пра-
вовые реформы последних лет позволя-
ют развивать особые правовые формы 
взаимодействия органов государствен-
ной власти, местного самоуправления 
и бизнеса, в основе которых правовая 
система Российской Федерации. Это и 
Конституция страны, Гражданский, Бюд-
жетный, Земельный, Градостроительный, 
Лесной, Водный и Воздушный кодексы 
Российской Федерации. Основная цель 
развития и совершенствования законо-
дательства – создание необходимых 
условий для экономического роста, 
привлечения инвестиций в экономику 
Российской Федерации и повышения 
качества товаров, работ, услуг, орга-
низация обеспечения которыми потре-
бителей относится к вопросам ведения 
органов государственной власти и ор-
ганов местного самоуправления. Речь 
идет о взаимодействии, которое опре-
деляется российским федеральным 
законодательством и муниципальными 
правовыми актами как государствен-
но-частное партнерство (ГЧП) и муни-
ципально-частное партнерство (МЧП). 
Развитие ГЧП и МЧП в России становится 
все более системным – выстраивается 
конструктивный взаимовыгодный диалог 
между бизнесом и властью. Федераль-
ное законодательство и муниципаль-
ные правовые акты регулируют отноше-
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ния, возникающие в связи с подготовкой 
проекта ГЧП и МЧП, заключение, исполне-
ние и прекращение соглашения о ГЧП и 
МЧП, в том числе соответствующие пол-
номочия органов государственной вла-
сти, органов местного самоуправления, 
устанавливают гарантии прав и законных 
интересов сторон соглашения.

С 1 января 2016 г. вступил в силу феде-
ральный закон о ГЧП и МЧП в Российской 
Федерации, основу которого составляют 
следующие принципы [1]:

1)  открытость и доступность инфор-
мации о ГЧП и МЧП за исключением 
сведений, составляющих государ-
ственную тайну и иную охраняемую 
законом тайну;

2)  обеспечение конкуренции;
3)  отсутствие дискриминации, равно-

правие сторон соглашения и ра-
венство их перед законом;

4)  добросовестное исполнение сто-
ронами соглашения обязательств 
по соглашению;

5)  справедливое распределение рис-
ков и обязательств между сторона-
ми соглашения;

6)  свобода заключения соглашения.
Вышеупомянутые принципы основаны 

на следующих основных юридических 
понятиях [2]:

1)  ГЧП и МЧП – юридически оформлен-
ное на определенный срок и осно-
ванное на объединении ресурсов, 
распределении рисков сотрудни-
чество публичного партнера, с од-
ной стороны, и частного партнера, 
с другой стороны, которое осуще-
ствляется на основании соглашения 
о ГЧП и МЧП заключенного в целях 
привлечения в экономику частных 
инвестиций, обеспечения органа-
ми государственной власти и ор-
ганами местного самоуправления 
доступности товаров, работ, услуг и 
повышения их качества;

2)  проект ГЧП и МЧП – проект, плани-
руемый для реализации совместно 
публичным партнером и частным 
партнером на принципах ГЧП и 
МЧП;

3)  соглашение о ГЧП и МЧП, (далее 
также – соглашение) – гражданско-
правовой договор между публич-
ным партнером и частным парт-
нером, заключенный на срок не 

менее чем три года в порядке и на 
условиях, которые установлены Фе-
деральным законодательством;

4)  публичный партнер – Российская 
Федерация, от имени которой вы-
ступает Правительство Российской 
Федерации или уполномоченный 
им федеральный орган испол-
нительной власти, либо субъект 
Российской Федерации, от име-
ни которого выступает высший ис-
полнительный орган государствен-
ной власти субъекта Российской 
Федерации или уполномоченный 
им орган исполнительной власти 
субъекта Российской Федерации, 
либо муниципальное образование, 
от имени которого выступает гла-
ва муниципального образования 
или иной уполномоченный орган 
местного самоуправления в соот-
ветствии с уставом муниципального 
образования;

5)  частный партнер – российское 
юридическое лицо, с которым в со-
ответствии с законом заключено со-
глашение;

6)  финансирующее лицо – юридиче-
ское лицо, либо действующее без 
образования юридического лица 
по договору о совместной деятель-
ности объединение двух и более 
юридических лиц, предоставляю-
щие заемные средства частному 
партнеру для реализации соглаше-
ния на условиях возвратности, плат-
ности, срочности;

7)  прямое соглашение – гражданско-
правовой договор, заключенный 
между публичным партнером, част-
ным партнером и финансирую-
щим лицом в целях регулирования 
условий и порядка их взаимодей-
ствия в течение срока реализации 
соглашения, а также при измене-
нии и прекращении соглашения;

8)  сравнительное преимущество – 
преимущество в использовании 
средств бюджетов бюджетной си-
стемы Российской Федерации, 
необходимых для реализации 
проекта, перед использованием 
средств бюджетов бюджетной си-
стемы Российской Федерации, 
необходимых для реализации госу-
дарственного контракта, муници-
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пального контракта, при условии, 
что цена товара, работы, услуги, 
количество товара, объем работы 
или услуги, качество поставляемого 
товара, выполняемой работы, ока-
зываемой услуги, иные характери-
стики товара, работы, услуги при 
реализации проекта равны цене 
товара, работы, услуги, количеству 
товара, объему работы или услуги, 
качеству поставляемого товара, вы-
полняемой работы, оказываемой 
услуги, иным характеристикам то-
вара, работы, услуги при реализа-
ции государственного контракта, 
муниципального контракта;

9)  эксплуатация объекта соглашения 
– использование объекта соглаше-
ния в целях осуществления частным 
партнером деятельности, преду-
смотренной таким соглашением, 
по производству товаров, выполне-
нию работ, оказанию услуг в поряд-
ке и на условиях, которые опреде-
лены соглашением;

10)  техническое обслуживание 
объекта соглашения (далее так-
же – техническое обслуживание) 
– мероприятия, направленные на 
поддержание объекта соглаше-
ния в исправном, безопасном, 
пригодном для его эксплуатации 
состоянии и осуществление его 
текущего или капитального ре-
монта;

11)  уполномоченные органы – феде-
ральный орган исполнительной 
власти, уполномоченный Прави-
тельством Российской Федера-
ции на осуществление полномо-
чий, орган исполнительной власти 
субъекта Российской Федерации, 
уполномоченный высшим испол-
нительным органом государствен-
ной власти субъекта Российской 
Федерации на осуществление 
полномочий, орган местного 
самоуправления, уполномочен-
ный в соответствии с уставом му-
ниципального образования на осу-
ществление полномочий;

12)  совместный конкурс – конкурс, 
который проводится в порядке, 
установленном федеральным за-

конодательством, двумя и более 
публичными партнерами в целях 
реализации проекта и по итогам 
которого каждый публичный парт-
нер заключает соглашение с по-
бедителем совместного конкур-
са или иным лицом, имеющим 
право на заключение такого со-
глашения.

Исполнение органами и юридически-
ми лицами, выступающими на стороне 
публичного партнера, отдельных прав и 
обязанностей публичного партнера, а 
также частным партнером, определяют-
ся соглашением на основании решения 
о реализации проекта ГЧП и МЧП [4; 5; 6].

Формы и конкретные модели госу-
дарственно-частного и муниципаль-
но-частного партнерства различаются в 
зависимости от экономических, право-
вых, национальных и других особенно-
стей рыночных отношений.

Это касается, в первую очередь, раз-
деления ключевых правомочий, таких 
как перераспределение собственности 
между государством и частным бизне-
сом, право контроля над использова-
нием активов, право на доход, право 
на управление и техническое обслужи-
вание объектов собственности, право 
на изменение капитальной стоимости 
объектов соглашений.

Практика делегирования государ-
ством ряда правомочий частному биз-
несу сложилась в так называемых сек-
торах публичных услуг (в частности, в 
инфраструктурных отраслях), как наибо-
лее востребованных обществом, а част-
ному предпринимательству присущи 
мобильность, высокая эффективность 
использования ресурсов, склонность к 
инновациям, что, в свою очередь, позво-
лит обеспечить население качественны-
ми публичными благами.

В тоже время, государство, являясь от-
ветственным перед обществом за бес-
перебойное обеспечение его публич-
ными благами, должно сохранять ряд 
инфраструктурных отраслей и произ-
водств, находящихся в государственной 
собственности, при этом ограничивая 
вмешательство в экономику для осуще-
ствления интересов государства и обще-
ства.
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Государственная кластерная политика 
является достаточно новым элементом го-
сударственной региональной политики в 
Российской Федерации, однако, во мно-
гих зарубежных странах, в т.ч. в странах – 
членах Евросоюза эта политика успешно 
формируется и реализуется уже не пер-
вое десятилетие, во многом обеспечивая 
эффективное и результативное развитие 
стран в региональном контексте [1;2]. 
Проблемы социально-экономического 
развития регионов являются очень остры-
ми для подавляющего количества субъ-
ектов Российской Федерации, которые 
ищут новые импульсы своего развития. 
Анализ и возможное использование опы-
та зарубежных стран в этой сфере могут 
оказаться очень полезными. 

Необходимо отметить, что на европей-
ском уровне принята программа «Европа 

2020», в которой кластерная территори-
альная политика заявлена как инструмент 
промышленной и инновационной по-
литики, способной «подготовить Европу 
к глобальной конкуренции». При этом в 
различных документах Еврокомиссии со-
держится рекомендация развивать имен-
но территориальные кластеры мирового 
уровня и укреплять межкластерные связи 
внутри Европейского союза.

Не смотря на то, что в большинстве 
стран Европейского Союза за проведе-
ние государственной кластерной поли-
тики отвечают разнообразные министер-
ства, такие как Министерство финансов, 
экономики, промышленности, науки 
и образования и т.д., государственная 
кластерная политика не сводится к про-
стому управлению и нормативному 
регулированию экономических и иных 

Рисунок. Содержание кластерной политики стран Европейского Союза

44



Научный информационно-аналитический журнал

видов отношений в сфере управления 
территориальными кластерами. Созда-
ние привлекательной инвестиционной, 
предпринимательской, экономической и 
социальной среды в том или ином регио-
не является важной, но не единственной 
целью государства. В европейских стра-
нах основной сферой деятельности кла-
стеров являются наука и образование. 
Евроинтеграция усилила процессы ин-
тернационализации экономик отдельных 
стран и поставила вопрос об отказе от 
приоритетного использования протекци-
онистских мер в отношении внутренних 
участников рынка в пользу поиска воз-
можностей развития кластеров для уси-
ления эффективности экономик стран 
в рамках единого европейского про-
странства. Основными участниками ре-
ализации государственной кластерной 
политики являются научно-исследова-
тельские организации и представители 
частного сектора. При этом кластеры не 
рассматриваются как отдельные субъек-
ты или единицы региональной политики, 
основной целью которых является обес-
печение собственного экономическо-
го развития и процветания. Европейские 
кластерные программы отличает наце-
ленность на развитие межрегиональных 
и межкласторных взаимоотношений, 
что позволяет развивать кооперацию и 
сотрудничество, в котором государство 
принимает активное участие, но не яв-
ляется лидером инициатив определения 
путей регионального развития, используя 
инструменты государственно-частного 
партнерства. Большинство европейских 
государств закрепляют государственную 
кластерную политику и программы на 
законодательном уровне, заявляя основ-
ной целью развитие деловой активности 
и делового сообщества на региональ-
ном уровне. В Великобритании и скан-
динавских странах участие и заинтере-
сованность различных государственных 
органов и организаций в этих процессах 
гораздо выше, чем в других европейских 
странах. Поскольку состав стран – членов 
Европейского Союза не является одно-
родным и наряду со странами с сильной 
рыночной экономикой в нем присутству-
ют и «новички» – страны бывшего социа-
листического лагеря, то можно наблю-
дать разные подходы к формированию 
и реализации кластерной политики. В 

первой группе стран основное участие в 
разработке и реализации политики раз-
вития территориальных кластеров прини-
мают различные отраслевые министер-
ства, которые таким образом пытаются 
обеспечить развитие своих отраслей в 
разных регионах, тем самым обеспечи-
вая диверсификацию возможностей эко-
номического роста последних. В странах 
постсоветского пространства, система 
государственного управления которых 
находится под воздействием централи-
зованных административных процессов 
в большей степени прослеживается уча-
стие министерств экономико-финансо-
вого блока министерств регионального 
развития (если такие есть а в системе ор-
ганов государственного управления).

Основными направлениями государ-
ственной кластерной политики в странах 
европейского Союза являются:

• обеспечение развития предприятий 
малого и среднего бизнеса, как основы 
регионального развития экономики;

• ориентация на межкластерное со-
трудничеств;

• одновременное формирование и 
реализация кластерных программ на 
государственном, региональном и мест-
ном уровнях;

• комбинированный характер кла-
стерных программ, обеспечивающий 
комплексное и сбалансированное раз-
витие экономики региона;

• использование принципа ориента-
ции на стадии «жизненного цикла» раз-
вития кластера – программы имеют раз-
ную направленность, содержат разные 
инструменты поддержки кластеров в 
зависимости от того, находится кластер 
на стадии формирования или на стадии 
зрелости;

• включение кластера в государствен-
ную программу может осуществляться 
как по инициативе государства, так и по 
инициативе региональных органов управ-
ления[4].

В европейских государствах форми-
руются специальные агентства, ответ-
ственные за реализацию кластерной по-
литики. Большинство агентств не являются 
узкоспециализированными, а отвечают 
за целостное региональное развитие 
и формирование деловой среды. Не-
большие по численности и территории 
государства (Мальта, Кипр, Чехия и т.д.) 
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не имеют региональных кластерных про-
грамм. Страны со сложным админи-
стративно-территориальным делением 
(Великобритания, Германия), наоборот, 
уделяют большое внимание именно 
региональным программам. 

В большинстве европейских стран 
финансирование кластерных программ 
осуществляется из двух основных источни-
ков: национальные бюджеты и структур-
ные фонд Европейского Союза. Доля уча-
стия региональных бюджетов очень мала 
и не превышает 4% в общем объеме фи-
нансирования[3;5].

Наиболее развитой территориальная 
кластерная политика является в Герма-
нии. Германия является локомотивом 
стран Европейского Союза в развитии 
высоких технологий, и государственная 
кластерная политика направлена на под-
держание предприятий, занятых в этой 
сфере. Лидерами кластерообразования 
являются Бавария, Северный Рейн – Вест-
фалия, Баден – Вюртемберг. В развитии 
кластерной политики участвуют научные 
организации, промышленные предпри-
ятия, малый и средний бизнес, предпри-
нимательские сети.

В странах Европейского Союза кла-
стерная политика носит многоуровне-
вый характер, содержит подробное опи-
сание целей, задач, а также методов и 
инструментов ее реализации:

На первом (общеевропейском уров-
не) активное участие в разработке и 
реализации территориальной кластер-
ной политики принимают участие струк-
турные фонды Европейского Союза, 
Европейская комиссия, Европейский 
кластерный альянс и т.д. Указанные 
институты занимаются мониторингом и 
анализом реализации кластерной по-

литики в странах Европейского союза, 
разрабатывают методики оценки эф-
фективности формирования различных 
кластеров, проекты международных со-
глашений и договоров по созданию кла-
стеров, в основном на отраслевой осно-
ве и т.д.

 На втором (национальном уровне) 
государство в лице соответствующих ми-
нистерств, агентств, служб оказывает в 
основном нормативную правовую, орга-
низационную и методическую поддерж-
ку развитию кластеров инновационного 
типа, обеспечивающих прежде всего 
промышленное развитие территорий и 
экономическое развитие страны в це-
лом.

На третьем (региональном уровне) 
региональные органы власти и центры 
поддержки кластеров занимаются ре-
сурсным и инфраструктурным обес-
печением реализации региональных 
программ и предпринимательских ини-
циатив на местном уровне. 

В итоге всей проводимой работы кла-
стерная политика в странах Евросоюза 
носит последовательный и поэтапный 
характер, обеспечивая как развитие 
нормативной правовой базы предприни-
мательской деятельности, так и органи-
зационных и экономических условий раз-
вития. При этом параллельно развивается 
достаточно большое количество видов 

территориальных кластеров: националь-
ные, межнациональные, территориаль-
ные, межтерриториальные, наукоемкие 
территориальные кластеры в основном 
формируются под влиянием и по ини-
циативе государства, а предпринима-
тельские кластеры – по инициативе пред-
принимателей и региональных и местных 
сообществ.

уровень цель

Общеевропейский, наднациональный

На основе межнациональной кооперации и со-
трудничества создание конкурентоспособной эко-
номической среды на всем пространстве Евросою-
за в соответствии со стратегией «Европа 2020».

Национальный

Развитие экономических отношений между бизне-
сом, государством и наукой, направленных на по-
вышение национальной конкурентоспособности и 
роста занятости населения.

Региональный Стимулирование инновационной деятельности на 
местном уровне и развитие предпринимательства.
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27 июня 1977 года Республика Джибу-
ти провозгласила свою независимость. 
Президентом страны стал лидер Афри-
канской народной лиги за независимость 
Хасан Гулед Аптидон. В 1978 году были 
установлены дипломатические отноше-
ния с Советским Союзом и было открыто 
Посольство СССР. Посольство Джибути в 
Москве было открыто в 2011 году.

Республика Джибути является чле-
ном региональной организации ИГАД 
(штаб-квартира которой находится в 
Джибути). Членами ИГАД также являются 
Эфиопия, Эритрея, Сомали, Судан, Юж-
ный Судан, Кения и Уганда1.

Также Джибути является членом ООН, 
входит в Лигу арабских государств, Ор-
ганизацию африканского единства и 
Исламскую конференцию.2

Республика Джибути является 
единственным франкоязычным государ-
ством Африканского Рога. Страна пред-
ставляет собой оазис стабильности в не-
спокойном регионе.

Республика Джибути занимает пло-
щадь 23 200 км2 и имеет сухопутную гра-
ницу с Эритреей, Эфиопией и Сома-
ли протяженностью 520 км и береговую 
линию Баб-Эль-Мандебского пролива, 
Таджурского и Аденского заливов протя-
женностью 372 км.3

1 Смитиенко Б.М., лукьянович н.в., Абалкина А.А., галазова А.А., каба-
нова о.н., котляров н.н., Миронова в.н., Поспелов в.к., романов С.М., 
Супрунович Б.П., Эскиндаров М.А., хмелевская н.г. Мировая экономика. 
учебник / Москва, 2016. Сер. 58 Бакалавр. Академический курс (3-е изд., 
пер. и доп.).
2 Эскиндаров М.А., Перская в.в. Можно ли расти без «новой нормально-
сти»? Стратегические инициативы развивающихся экономик// вестник 
Финансового университета. 2016. т. 20. №5. С. 6-13.
3 Джибути. труды института Африки. 2016. т. 20. С. 234.

Экономика Джибути основана на ее 
выгодном геостратегическом положе-
нии. Республика расположена на пере-
крестке мировых торговых путей (в Аф-
рику, на Ближний Восток, в Индийский 
Океан) и является воротами для сопре-
дельных стран, не имеющих своего выхо-
да к морю. Важным торговым партнером 
является Эфиопия (вторая, после Ниге-
рии, африканская страна по численно-
сти населения).4

Джибути входит также в состав КО-
МЕСА (восточно-африканский рынок). 
COMESA – Общий рынок Восточной и 
Южной Африки (учрежден в 1993 году), 
предусматривающий поэтапное созда-
ние вначале зоны свободной торговли, 
а затем таможенного союза и общего 
рынка. Современный порт Джибути об-
служивает страны, входящие в состав КО-
МЕСА.5

Экономика страны базируется на трех 
столпах:

1) Транспорт и логистика.
2) Чистая электроэнергия (солнечная, 

ветряная, и геотермальная);
3) Стабильная финансовая система. 

О стабильности национальной валюты го-
ворит тот факт, что с 1949 года джибутий-
ский франк находится на одном и том 
же уровне: 177,8 фр.дж. = 1 долл. США

Побережье Джибути находится в пер-
возданном состоянии, а флора и фау-
на под охраной. Любители дайвинга и 
подводной фауны еще со времен ко-
манды Кусто рассматривают этот рай-

4 Джибути. труды института Африки. 2017. т. 21. С. 267.
5 вильданова г.М. трехсторонняя зона свободной торговли: коМеСА-вАС-
САДк//в сборнике: ПроБлеМы СоциАлЬно-ЭконоМиЧеСкого рАзвития 
роССии сборник научных трудов. уфа, 2017. С. 171-17.
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он как настоящий подводный ботаниче-
ский сад.

В Таджурском заливе в зимние месяцы 
можно встретить китовую акулу (травояд-
ное млекопитающее), на островах Муша 
и Маскали расположены многочислен-
ные леса и пляжи с мелким песком. В 
зимние месяцы Республика Джибути 
готова распахнуть свои двери перед ту-
ристами из России, желающими насла-
диться красотами Красного моря и по-
знакомиться с восточной и африканской 
культурами.

Республика Джибути является свобод-
ной экономической зоной и воротами 
на африканский континент. Через этот 
международный торговый путь ежегодно 
проходит более 25 тысяч судов. Джибути 
может рассматриваться в перспективе, 
как Сингапур Красного моря.6 Все это в 
совокупности дает право быть региональ-
ным центром международной торговли.7

Джибути является привлекательной 
территорией для вложения иностранных 
капиталов. В частности, стабильное вну-
треннее положение страны способству-
ет активному росту инвестиционных вло-
жений, преимущественно из соседних, 
арабских государств. Важно подчеркнуть, 
что правительство страны на протяжении 
многих лет проводит экономическую по-
литику, направленную на обеспечение 
прочности и конвертируемости джибу-
тийской валюты. Государственные ор-
ганы власти взаимодействуют с такими 
странами, как Франция и США в военной 
сфере, на территории Джибути распо-
ложены их крупные военные контингенты. 
Возможность присутствия американских 
и французских8 силовых представи-

6 костюнина г.М. интеграционные процессы в Африке: история и совре-
менный этап// российский внешнеэкономический вестник. 2016. т. 2016. 
№ 4. С. 34-50.
7 Морозенская е.в. Место Африки в меняющийся конфигурации мировой 
торговли// в сборнике: новые партнеры Африки: влияние на рост и раз-
витие стран континента Азербаев С.г., Бондаренко Д.М., Борзова А.Ю., 
Дейч т.л., Денисова т.С., Журавлев в.л., калашников е.А., калиниченко 
л.н., корендясов е.н., костелянец С.в., кулькова о.С., Морозенская е.в., 
ненашев С.в., оленников в.в., Павлов в.в., Путинцева е.в., родин А.р., 
ульченко н.Ю., усов в.А., хлебникова л.р. и др. коллективная моногра-
фия. Москва, 2016. С. 21-26.
8 общая численность размещенных здесь французских военных прибли-
жается к 3 тыс. корабли французских вМС регулярно швартуются в джи-
бутийском порту. Париж ежегодно переводит Джибути 70 млн долл. за 
аренду базы (по данным электронной статьи гельман з. теперь Джибути 
звучит воинственно. военное обозрение// https://topwar.ru/108570-
teper-dzhibuti-zvuchit-voinstvenno.html

тельств позволяет обеспечить безопас-
ность судоходных компаний, нейтрализо-
вать деятельность сомалийских пиратов, 
чья деятельность активизировалась в 2017 
году. Мимо Сомали и Джибути проходит 
каждый третий корабль, участвующий в 
мировой торговле. Ежегодно по этому 
опасному пути транспортируется грузов 
на 700 млрд долларов. В случае возобнов-
ления активности пиратов международ-
ная коалиция, патрулировавшая регион 
с 2008 года, может вновь организовывать 
совместное патрулирование, как это 
было в период расцвета пиратства в рай-
оне Африканского Рога в нулевые годы 
XXI века.9

Республика Джибути также имеет 
многолетние традиции по вопросам во-
енно-технического сотрудничества с Рос-
сийской Федерацией. В его рамках раз-
вернута активная двусторонняя работа по 
формированию основ взаимодействия 
в области обучения военнослужащих из 
Джибути в вузах Министерства обороны 
Российской Федерации. 

Вооруженные силы Джибути нуждают-
ся в специалистах по обслуживанию во-
енной и автомобильной техники, которую 
для джибутийской армии Россия предо-
ставила много лет назад. 

Стратегически привлекательное 
расположение территории Джибути 
становится привлекательным не толь-
ко для России, США, Франции, Араб-
ских стран, но и для новых партнеров, в 
частности Китая и Японии. Правительство 
КНР рассчитывает на сотрудничество 
со странами континента в экономи-
ческом и военном поле. Чтобы усилить 
свое влияние, Китай проводит активную 
политику: еще в 2015 году был подписан 
10-летний контракт с Джибути на строи-
тельство военной базы. В этот же период 
стартовала работа в рамках проекта 
«Великий шелковый путь» одного из отде-
лений банка, которое обслуживает фи-
нансовые интересы различных стран. 
Общий объем финансовых инвестиций 
в имеющиеся проекты со стороны Китая 
составляет 60 млрд долл.

Также в 2015 году было подписано 
соглашение, направленное на участие 
Китая в строительстве в Джибути базы 

9 См. более подробно» возвращение сомалийских пиратов «Expert 
Online» 2017 http://expert.ru/2017/04/24/vozvraschenie-somalijskih-
piratov
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материально-технического обеспечения 
кораблей ВМС, выполняющих задачи по 
охране и выполнению гуманитарно-спа-
сательных операций в Аденском заливе 
у берегов Сомали. Строительство, уже 
вошедшее в активную стадию, должно 
завершиться в конце 2017 года. Экспер-
ты не сомневаются, что постоянное ки-
тайское военное присутствие в Джибути 
расширит военное, политическое и эко-
номическое влияние Пекина не только 
непосредственно в Африке, но и в мире 
в целом.10 

Обеспечение стабильных поставок 
углеводородов из Стран Ближнего Восто-
ка на территорию страны восходящего 
солнца стало официальной причиной 
создания японской военно-морской базы 
в Джибути.11 

Иностранное присутствие и инвести-
ции во-многом обеспечивают развитие 
Республики Джибути. Так, реализуемые 
инфраструктурные проекты в дорожном 
строительстве, образовании, водоснаб-
жении, электрификации, медобслужи-
вания и др. имеют первостепенную зна-
чимость для Джибути. 

С помощью арабских партнеров 
джибутийцы планируют осуществить 
25 проектов общей стоимостью 12,6 
млрд. джибутийских франков. Недавно 
в Джибути началось строительство тре-
тьего порта, а также опреснительного 
завода, который призван решить острую 
проблему дефицита пресной воды в сто-
лице, г. Джибути, особенно среди бед-
нейших жителей.

Власти страны реализуют ряд актив-
ных мер для упразднения пробелов в об-
ласти развития туризма. Так, в Джибути 
существует проблема неподготовлен-
ности инфраструктурных объектов для 
комфортного пребывания иностранных 
граждан на территории страны. Необхо-
дима модернизация транспортной си-
стемы. Большой проблемой выступает 
острейшая нехватка квалифицированно-
го персонала. 
10 гельман з. теперь Джибути звучит воинственно. военное обозрение// 
https://topwar.ru/108570-teper-dzhibuti-zvuchit-voinstvenno.html; Миро-
вые финансы. коллектив авторов Антропов в.в., Балюк и.А., Белянчи-
кова т.в., ершов М.в., звонова е.А., игнатова о.в., кузнецов А.в., навой 
А.в., Пищик в.я., Платонова и.н., Сергеева н.в., хмыз о.в., Эскиндаров 
М.А.учебник / Москва, 2017.
11 на сегодняшний день Джибути по количеству иностранных военных 
баз и соответственно военнослужащих не местного происхождения на 
душу населения – самое милитаризованное государство в мире.

Для устранения накопившихся недоче-
тов Джибути участвует в программах об-
разовательной мобильности.12 Особен-
но активизировалось сотрудничество с 
российскими университетами, которые 
существенно расширили круг образо-
вательных услуг, необходимых развива-
ющимся экономикам, к числу которых 
относится и экономика Джибути. Весьма 
важным для сотрудничества в области 
профессиональной подготовки специ-
алистов является формирование устой-
чивой, долговременной ориентации уни-
верситетов на подготовку специалистов 
для конкретных стран и по конкретным 
специальностям, что является залогом их 
успешности. Большое значение имеет 
также развитие системы предваритель-
ной подготовки контингента для обучения 
в Российской Федерации. 

В связи с общей политикой Джибути, 
направленной на развитие финансовых 
и инновационных технологий, сферы 
услуг и промышленного сектора эконо-
мики ощущается необходимость в квали-
фицированных финансистах, профес-
сиональных инженерах, специалистах 
по экономической безопасности, руко-
водителях среднего и высшего звена. Од-
ним из университетов, с которым сотруд-
ничает страна в подготовке указанных 
специалистов, является Финансовый уни-
верситет при Правительстве Российской 
Федерации. В университете действует 
система обучения кадров, направленная 
на иностранный контингент, включающая 
регулярный обмен опытом, методику 
работы с молодежью, прибывшей из-за 
рубежа. Так, преподаватели русского 
языка как иностранного, ведущие занятия 
на Подготовительном факультете, име-
ют большой опыт работы с многонацио-
нальным составом учащихся и хорошо 
знают этнопедагогические особенно-
сти соответствующей группы учащихся. 
Расширение границ сотрудничества с 
иностранными государствами, на наш 
взгляд, способно сгладить негативные 
тенденции в наборе российских гра-
ждан в связи со сложившейся в России 
демографической ямой. Если во всех 
регионах мира рождаемость падает, то 

12 гуэдид С.А. особенности системы образования в Джибути //вестник 
тульского государственного университета. Серия Современные образо-
вательные технологии в преподавании естественнонаучных дисциплин. 
2015. № 1 (14). С. 130-132.
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в Африке она находится на стабильном 
уровне и составляет в среднем 4,7 ре-
бенка на женщину.13 

Привлекательным для студентов и слу-
шателей из иностранных государств при 
выборе университета является действую-
щая система воспитания. Подобная си-
стема является одним из приоритетных 
векторов развития Финансового универ-
ситета. Руководство университета, дека-
ны, наставники и волонтеры ставят перед 
собой цель сформировать в вузе высо-
кую социальную активность, привить сту-
дентам гражданскую ответственность и 
духовность.

Ведется пропаганда достижений рос-
сийской науки, культуры и государствен-
ности, отечественного спорта, подвигов 
защитников Отечества, государствен-
ных символов. Проводятся масштабные 
мероприятия, приуроченные к государ-
ственным праздникам и памятным датам 
в Отечественной истории.

На Подготовительном факультете ак-
тивно разрабатываются и реализуются 
программы социально-культурной адап-
тации иностранных слушателей, кото-
рые включают в себя следующие виды 
деятельности по обеспечению социаль-
но-психологической, академической, 
психолого-физиологической поддержки 
иностранных слушателей:

• функционирование института кура-
торов учебных групп; 

• работа воспитательного и обслужи-
вающего персонала студенческих об-
щежитий; 

• организация культурно-массовой, 
физкультурно-оздоровительной работы 
со слушателями; 

• организация волонтерской деятель-
ности студентов. 

С декабря 2016 года руководством 
Подготовительного факультета организо-
вано сотрудничество с Всероссийской 
общественной организацией «Муници-
пальная академия», результатом которо-
го стала организация экскурсий по исто-
рическим и культурным местам Москвы 
(на постоянной основе). 

13 Панина о.в. реализация государственной экономической политики 
в современных условиях//в книге: воспроизводство россии в XXI веке: 
диалектика регулируемого развития. к 80-летию выхода в свет книги 
Дж. М. кейнса "общая теория занятости, процента и денег" сборник 
тезисов докладов. Финансовый университет при Правительстве россий-
ской Федерации. 2016. С. 128-133.

Налажено также сотрудничество с 
бизнес-сообществом. Так, партнерами 
факультета выступают «Гильдия ювелиров 
России» и ТД «Эстет». Слушатели Под-
готовительного факультета участвуют в 
Ювелирных благотворительных балах «На-
следники традиций великого Фаберже», 
приуроченных к 170-летию со дня рожде-
ния выдающегося российского ювелира, 
главы семейной фирмы и династии ма-
стеров ювелирного искусства Петера Кар-
ла Фаберже (1846-1920), ставшего симво-
лом триумфа российского ювелирного 
дела. Это престижное мероприятие, уни-
кальным образом сочетающее различ-
ные виды искусств – танцевальное, музы-
кальное, ювелирное, fashion-дизайна. Бал 
направлен на возрождение и сохранение 
лучших традиций российской культуры. 
Слушатели Подготовительного факультета 
на подобных мероприятиях имеют возмож-
ность познакомиться с представителями 
государственных структур, владельцами 
и топ-менеджерами крупных ювелирных 
компаний России, искусствоведами и кол-
лекционерами, звездами шоу-бизнеса.

Для иностранных студентов и слуша-
телей, обучающихся в Финуниверситете, 
созданы прекрасные социально-быто-
вые условия. Они проживают в комфор-
табельном и оборудованном по самым 
современным стандартам студенче-
ском общежитии. Для отдыха лучших в 
обучении иностранных слушателей Под-
фака руководством Финансовом уни-
верситета организованы поездки в учеб-
но-оздоровительный комплекс «Лесное 
озеро». Иностранные слушатели имеют 
возможность насладиться чистым воз-
духом, прозрачной гладью Истринского 
водохранилища, живописными лесными 
пейзажами. 

Одной из изюминок Подготовительного 
факультета является постоянное взаимо-
действие с родителями слушателей, что 
немаловажно в условиях удаленности об-
разовательной деятельности. По итогам 
зимней сессии 2017 года были направ-
лены благодарственные письма в адрес 
родителей лучших слушателей Подгото-
вительного факультета.

Таким образом, можно заключить, что 
организация воспитательной, учебной и 
научной деятельности на Подготовитель-
ном факультете способна оказать значи-
тельное влияние на адаптацию иностран-
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ных слушателей к условиям России. 
Отметим, что именно на этапе предву-
зовской подготовки закладывается фун-
дамент качества обучения иностранного 

студента, формируется его представле-
ние об отношении к иностранным сту-
дентам в образовательном учреждении и 
в стране в целом.
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Аннотация:   в статье проанализирован опыт оказания государственной услуги по организации отдыха и оздоровления 

детей и молодежи в отдельных пяти субъектах российской Федерации.

Авторы выделили основания для реализации порядка предоставления услуги по организации отдыха, 

оздоровления и занятости детей: наличие органа исполнительной власти субъекта по обеспечению госу-

дарственной услуги; утверждение региональной нормативно-правовой базы; перечень льготных катего-

рий; источники и способы финансирования; условия и порядок предоставления оплаты путевок получате-

лям услуги; информационное сопровождение госуслуги.

Проведенный сравнительный анализ и мониторинг официальных сайтов органов исполнительной власти 

позволил авторам представить специфику опыта субъектов по оказанию государственной услуги в сфере 

организации отдыха и оздоровления детей и молодежи.

Abstract:   In article experience of rendering the state service in the organization of rest and improvement of children and youth in 

certain five subjects of the Russian Federation is analysed.

Authors allocated the bases for realization of an order of providing service in the organization of rest, improvement 

and employment of children: existence of executive authority of the subject on ensuring the state service; statement of 

regional standard and legal base; list of preferential categories; sources and ways of financing; conditions and order of 

providing payment of permits to recipients of service; information maintenance of state service.

The carried-out comparative analysis and monitoring of the official sites of executive authorities, allowed authors to 

present specifics of experiment of subjects on rendering the state service in the sphere of the organization of rest and 

improvement of children and youth.

Ключевые слова:   летний отдых, государственная услуга, региональный опыт.

Keywords:   Summer holiday, state service, regional experience.

За последний период в развитии сфе-
ры детского отдыха и оздоровления детей 
наблюдаются положительные изменения. 
Однако, такая трагедия, как в Карелии, 
указала на «… необходимость срочной 
модернизации не только всей системы 
обеспечения безопасности для отдыхаю-
щих в детских лагерях и пансионатах», но 
и в целом всей системы детского отдыха 
[13]. ВЦИОМ, после случившегося летом 
2016 г. на Сямозере, исследовал отно-
шение россиян к летнему отдыху детей в 
детских учреждениях. Результаты проде-
монстрировали резко изменившееся от-
ношение родителей к системе детского 
отдыха в России: 85% родителей ни за что 
не отправят своего ребенка на отдых в ла-
герь [14]. 

Действительно, подобные случаи фор-
мируют опасения родителей и дискре-
дитируют всю систему детского отдыха, 
которая в СМИ чаще всего освещается с 

негативной стороны. Это формирует ряд 
негативных тенденций в развитии систе-
мы, которые проанализированы учеными 
Российского государственного социаль-
ного университета [16]. Положительный 
опыт, к сожалению, мало транслируется 
в СМИ, что тоже влияет на развитие дет-
ского отдыха в стране. Хотя, существует 
ряд регионов, в которых специалистам 
сферы удалось добиться формирования 
позитивных тенденций, в том числе в раз-
витии системы оказания государственных 
услуг по организации отдыха и оздоров-
ления детей, находящихся в трудной жиз-
ненной ситуации (далее – государствен-
ная услуга) [17, статья 1]. Правительством 
Российской Федерации в настоящее 
время данному вопросу уделяется осо-
бое внимание. 

Каждый год перед региональными 
властями субъектов РФ стоит важная за-
дача: не просто сохранить, но и увеличить 
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на уровне не ниже ранее достигнутого 
число детей, охваченных разными фор-
мами отдыха в каждом субъекте. С этой 
целью предпринимается ряд ключевых 
мер: увеличиваются объемы финансиро-
вания данного направления социальной 
политики; пересмотр нормативно-право-
вой базы; совершенствование системы 
предоставления государственной услуги 
по организации отдыха, оздоровления и 
занятости детей.

Качество оказания государственных 
услуг зависит не только от финансирова-
ния субъекта, но и от информационной 
кампании, в рамках которой гражданин 
может получить консультацию и разъяс-
нения по их получению.

В каждом субъекте РФ сформирова-
лась определенная нормативно-право-
вая база, регламентирующая порядок и 
условия оказания государственной услу-
ги. Как отметил министр труда и социаль-
ной защиты Российской Федерации М.А. 
Топилин, субсидии учреждениям, опре-
деленные скидки, – все существующие 
формы во всех регионах России направ-
лены на поддержку малообеспеченных 
семей в организации летнего отдыха для 
своих детей [15]. 

Уникальный механизм, регламент 
оказания государственной услуги суще-
ствует в каждом субъекте и представляет 
собой совокупность мер, предпринима-
емых органами исполнительной власти в 
целях обеспечения отдыхом и оздоровле-
нием детей, проживающих на террито-
рии субъекта. 

Более подробно хотелось бы рассмот-
реть те субъекты РФ, в которых опыт ока-
зания государственной услуги имеет 
отличительные особенности. Выделим 
основные условия и порядок предостав-
ления, оплаты части или полной стои-
мости путевки в оздоровительные орга-
низации, категории граждан, которые 
обеспечиваются организованным отды-
хом и оздоровлением.

Проанализируем особенности под-
ходов к оказанию государственной услу-
ги в выбранных субъектах Российской 
Федерации (5 субъектов) с помощью 
таких методов исследования, как теоре-
тический анализ нормативно-правовых 
актов и мониторинг официальных сайтов 
органов исполнительной власти. На 
основании сравнения и сопоставления 

выделим основные составляющие госу-
дарственной услуги в субъектах, условия 
предоставления мер социальной под-
держки детям, находящимся в трудной 
жизненной ситуации, формирующих 
основы оказания государственной услу-
ги. Рассмотрим способы оповещения 
жителей о проведении детской оздоро-
вительной кампании в субъектах. 

Для успешного оказания государ-
ственной услуги важно не только содер-
жание нормативно-правовых актов, но и 
информирование жителей об их правах, 
утвержденных в регионе. Необходимо, 
чтобы все жители субъекта находились в 
одном информационном поле, незави-
симо от льготной категории или статуса 
семьи. Правительства субъектов обязуют 
уполномоченные и исполнительные ор-
ганы размещать информацию об усло-
виях оказания государственной услуги 
и действующие порядки в информаци-
онно-телекоммуникационной сети «Ин-
тернет».

Перейдем к анализу опыта.
1. Организация отдыха и оздоровле-

ния детей, имеющих место жительства 
в г. Москве.

Порядок, утвержденный Постановлени-
ем Правительства Москвы от 15 февра-
ля 2011 года № 29-ПП «Об организации 
отдыха и оздоровления детей, имеющих 
место жительства в городе Москве [9] и 
приказ Департамента культуры города 
Москвы от 3 марта 2016 года №130 «Об 
организации в 2016 году выездного отды-
ха и оздоровления детей льготных кате-
горий, имеющих место жительства в го-
роде Москве» [11] определяют категории 
детей, имеющих право на получение 
путевки за счет средств бюджета города 
Москвы [9, пункт 1.1]. 

Уполномоченным органом исполни-
тельной власти г. Москвы по оказанию 
государственной услуги является Депар-
тамент культуры города, который и вы-
ступает главным распорядителем бюд-
жетных средств, предусмотренных на 
организацию отдыха и оздоровления, а 
также организатором выездного отды-
ха детей [9, пункт 1.1]. Государственное 
автономное учреждение культуры «Мо-
сковское агентство организации отдыха 
и туризма» (далее – ГАУК «Мосгортур») 
– учреждение, подведомственное Де-
партаменту культуры города Москвы и 
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уполномоченное на обеспечение реше-
ния общегородских социальных задач по 
детскому отдыху и оздоровлению. ГАУК 
«Мосгортур» закупает путевки на отдых 
и оздоровление детей на конкурсной 
основе для соответствующих категорий 
и видов отдыха. География отдыха детей 
широка, активно развивается, и осваива-
ются новые регионы отдыха.

Порядок получения госуслуги следу-
ющий. Во-первых, получателями путевок 
являются дети (в возрасте от 3 до 17 лет 
включительно) льготных категорий. Во-вто-
рых, услуга адресная: подается заявле-
ние на предоставление путевки на отдых 
и оздоровление, из числа имеющихся 
в наличии. В-третьих, в зависимости от 
льготной категории, путевки предостав-
ляются оплаченные полностью за счет 
средств бюджета города Москвы или на 
льготной основе с частичной оплатой их 
стоимости родителями (законными пред-
ставителями) в размере 10% стоимости 
путевки (проезд к месту отдыха и обрат-
но осуществляется за счет средств роди-
телей) в период школьных каникул.

Информирование о соответствую-
щем порядке предоставления госуслуги 
в г. Москве осуществляет ГАУК «Мосгор-
тур» [4]. На официальном сайте учре-
ждения жители могут узнать о порядке 
оказания государственной услуги.

2. Организация отдыха и оздоровле-
ния детей, имеющих место жительства 
в Краснодарском крае.

В Краснодарском крае меры, пред-
принимаемые в целях оказания госу-
дарственной услуги, регламентированы 
приказом №393 от 22 марта 2016 года 
«Об утверждении Порядка предоставле-
ния детям, местом жительства которых 
является Краснодарский край, путевок 
(курсовок) в организации отдыха и оздо-
ровления» [12]. Согласно утвержденному 
порядку определены категории получа-
телей путевок [12, раздел 2].

Органом исполнительной власти Крас-
нодарского края является Министерство 
труда и социального развития, которое 
осуществляет в пределах своих полно-
мочий государственное управление в об-
ласти социальной поддержки населения 
на территории края и контроль за выпол-
нением приказа №393 от 22 марта 2016 
года «Об утверждении Порядка предо-
ставления детям, местом жительства 

которых является Краснодарский край, 
путевок (курсовок) в организации отдыха 
и оздоровления» [12]. Органы местного 
самоуправления муниципальных райо-
нов и городских округов Краснодарского 
края (далее – уполномоченные органы 
власти по оказанию государственной 
услуги), осуществляющие переданные 
государственные полномочия по оказа-
нию государственной услуги [12].

Порядок получения госуслуги следу-
ющий. Во-первых, получателями путевок 
(курсовок) в оздоровительные организа-
ции являются дети, граждане Российской 
Федерации, местом жительства которых 
является Краснодарский край, в возрасте 
от 7 до 17 лет включительно, относящиеся 
к категориям, перечисленным в порядке. 
Возраст получателей путевок (курсовок) 
зависит от вида оздоровительной орга-
низации. Во-вторых, путевки (курсовки) 
приобретаются Министерством труда и 
социального развития Краснодарского 
края за счет средств краевого бюджета. 
В-третьих, распределение путевок (кур-
совок) между уполномоченными ор-
ганами по оказанию государственной 
услуги оформляется приказом Мини-
стерства труда и социального развития 
Краснодарского края. Путевки (курсов-
ки) предоставляются согласно очеред-
ности, сформированной в электронном 
журнале в соответствии с категорией по-
лучателей путевок (курсовок). Важно, что 
в первоочередном порядке обеспечива-
ются путевками (курсовками) дети-инва-
лиды, дети, один из родителей (законных 
представителей) которых является инва-
лидом. Преимущественное право на по-
лучение путевок (курсовок) имеют дети-
сироты и дети, оставшиеся без попечения 
родителей, дети, находящиеся в трудной 
жизненной ситуации.

В Краснодарском крае всю необхо-
димую информацию и ответы на интере-
сующие вопросы жители могут найти на 
официальных сайтах уполномоченных 
и исполнительных органов – сайт Мини-
стерства труда и социального развития 
Краснодарского края в разделе «Оздо-
ровление и отдых детей в Краснодар-
ском крае» [5].

3. Организация отдыха и оздоровле-
ния детей, имеющих место жительства 
в Кабардино-Балкарской Республике.

Следует уделить особое внимание 
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опыту Кабардино-Балкарской Республи-
ки. Порядок организации отдыха и оздо-
ровления детей в Кабардино- Балкарской 
Республике регулируется утвержденным 
постановлением Правительства Кабар-
дино-Балкарской Республики №10-ПП 
и Союза «Объединение организаций 
профсоюзов Кабардино-Балкарской 
Республики» от 1 февраля 2016 года №2-
1р в которых определены получатели пу-
тевок [8, пункт 5].

Уполномоченными органами государ-
ственной власти Кабардино-Балкарской 
Республики, реализующими проведе-
ние детской оздоровительной кампании 
в Кабардино-Балкарской Республике, 
являются Министерство труда, занятости 
и социальной защиты Кабардино-Бал-
карской Республики и Министерство об-
разования, науки и по делам молодежи 
Кабардино-Балкарской Республики [8, 
пункт 7].

В данном регионе специфика ока-
зания госуслуги заключается не только в 
учете льготы категории ее получателя, но 
и в месторасположении и виде оздоро-
вительной организации. От этого зависит 
доля оплаты стоимости путевки за счет 
республиканского бюджета.

В зависимости от вида оздоровитель-
ной организации доля частичной или 
полной оплаты стоимости путевок за 
счет средств бюджетов муниципальных 
районов составляет 85-90%, если оздо-
ровительная организация располагается 
в Кабардино-Балкарской Республике, и 
60-70%, если организация отдыха распо-
лагается за пределами Кабардино-Бал-
карской Республики, возраст детей от 4 
до 15 лет включительно. На полную опла-
ту стоимости путевок имеют право дети 
школьного возраста до 15 лет включитель-
но, находящиеся в трудной жизненной 
ситуации, в период школьных каникул из 
фактически сложившихся цен на путев-
ки в учреждения отдыха и оздоровления, 
расположенные в Кабардино-Балкар-
ской Республике и за ее пределами [8, 
пункт 8]. 

Итак, порядок получения госуслуги 
в Кабардино-Балкарской Республике 
следующий. Во-первых, услуга адрес-
ная, заявительная. Заявления принимают 
Центры труда, занятости и социальной 
защиты республики и предоставляют их 
в вышестоящий уполномоченный орган 

государственной власти. Министерство 
труда, занятости и социальной защиты 
Кабардино-Балкарской Республики в 
соответствии с представленными заявка-
ми готовит конкурсную документацию с 
целью приобретения путевок в оздорови-
тельные организации. Во-вторых, оплата 
стоимости путевок за счет средств бюд-
жетов Республики реализуется диффе-
ренцированно. В-третьих, расставлены 
приоритеты среди льготных категорий 
при получении государственной услуги.

Полную информацию о получении 
гос услуги размещает сайт Министер-
ства труда, занятости и социальной защи-
ты Кабардино-Балкарской Республики в 
разделе «Отдых и оздоровление детей» 
[6]. 

4. Организация отдыха и оздоровле-
ния детей, имеющих место жительства 
в городе Санкт-Петербурге.

Отдельно следует рассмотреть опыт 
оказания государственной услуги в 
г. Санкт-Петербурге. Данная сфера ре-
гламентируется утвержденным поста-
новлением Правительства города Санкт- 
Петербурга от 15 марта 2012 года №242 
«О мерах реализации главы 6 «Социаль-
ная поддержка в сфере организации 
отдыха и оздоровления детей и молодежи 
в Санкт-Петербурге» закона Санкт-Петер-
бурга «Социальный кодекс Санкт-Петер-
бурга» [10]. 

Порядок и условия предоставления, 
оплаты части или полной стоимости пу-
тевок в оздоровительные организации, а 
также порядок подбора оздоровительных 
организаций устанавливаются для кате-
горий детей и молодежи в соответствии 
с постановлением Правительства Санкт- 
Петербурга [10, пункт 1]. Получателями 
государственной услуги являются дети 
школьного возраста до 15 лет включитель-
но. Порядок и условия предоставления, 
оплаты части или полной стоимости пу-
тевок включает в себя выдачу бесплатных 
путевок и выдачу сертификатов на оплату 
части стоимости путевки в оздоровитель-
ные организации, которые выбираются из 
перечня организаций, предоставляющих 
путевки для детей работающих граждан.

Исполнительными органами государ-
ственной власти для оказания мер по 
обеспечению государственной услугой 
(далее – исполнительный орган) являются:

– Комитет по образованию Санкт- 
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Петербурга;
– Комитет по социальной политике 

Санкт-Петербурга;
– Комитет по физической культуре и 

спорту Санкт-Петербурга;
– администрации районов Санкт-Пе-

тербурга.
Во-первых, исполнительные органы 

принимают заявления о предоставлении 
путевки, оплате части или полной стои-
мости путевки в оздоровительные орга-
низации. В целях предоставления опла-
ты части или полной стоимости путевки, 
исполнительными органами создаются 
комиссии по оказанию государствен-
ной услуги. Комиссии рассматривают 
документы и заявления, необходимые для 
предоставления, оплаты части или пол-
ной стоимости путевки и принимают ре-
шения простым большинством голосов. 

Во-вторых, подбор оздоровительной 
организации осуществляется исполни-
тельным органом в соответствии с кате-
горией детей, на конкурсной основе. 

В-третьих, реализацию оплаты части 
стоимости путевок за счет средств бюд-
жета города Санкт-Петербурга в оздо-
ровительные организации осуществляет 
подведомственное учреждение Комите-
та по образованию Санкт-Петербурга – 
Санкт-Петербургское государственное 
бюджетное учреждение «Центр оздоров-
ления и отдыха «Молодежный» (далее 
ЦОО «Молодежный»).

Частичная оплата стоимости путев-
ки составляет 60% от стоимости путевки 
в оздоровительные организации, утвер-
жденной Правительством Санкт-Петер-
бурга.

В г. Санкт-Петербурге информиро-
вание жителей о порядке получения гос-
услуги осуществляет учреждение – ЦОО 
«Молодежный» [7].

5. Организация отдыха и оздоровле-
ния детей, имеющих место жительства 
в Пермском крае.

Опыт оказания государственной услу-
ги в Пермском крае имеет некоторые 
схожие черты с г. Санкт-Петербургом. От-
личительной особенностью оказания го-
сударственной услуги в Пермском крае 
является то, что родителям детей осуще-
ствляется выдача сертификата, дающего 
право на частичную оплату путевки у по-
ставщика услуг по организации отдыха 
детей и их оздоровления на территории 

региона, включенных в реестр поставщи-
ков услуг.

Порядок оказания государственной 
услуги в Пермском крае регламентиру-
ется согласно закону Пермского края от 
5 февраля 2016 года № 602-ПК «Об орга-
низации и обеспечении отдыха детей и 
их оздоровления в Пермском крае» [2] и 
государственной программе «Семья и 
дети Пермского края», утвержденной по-
становлением Правительства Пермского 
края от 3 октября 2013 года № 1322-п [1].

Государственным уполномоченным 
органом по оказанию государственных 
услуг является Министерство социально-
го развития Пермского края [1, статья 7, 
пункт 2]. Органы местного самоуправле-
ния муниципальных районов и городских 
округов Пермского края (муниципалите-
ты) наделены отдельными полномочиями 
по оказанию государственной услуги.

Порядок получения госуслуги следу-
ющий. Во-первых, по результатам об-
работки заявки на получение государ-
ственной услуги в автоматизированной 
системе, специалистом муниципали-
тета проводится проверка прикреплен-
ных документов, выдается сертификат/
компенсация или заявка вносится в ре-
зервную очередь. 

Во-вторых, получателями государ-
ственной услуги являются дети в возрасте 
от 7 до 17 лет (включительно), прожива-
ющие на территории Пермского края, 
их родители (законные представители 
детей, не являющихся детьми-сиротами, 
детей, оставшимися без попечения роди-
телей), пользующиеся услугами по орга-
низации отдыха детей и их оздоровления.

В-третьих, в зависимости от катего-
рии детей (льготы), регулируется размер 
государственной поддержки, который 
может составлять 30%, 70%, 80%, 100% от 
расчетной стоимости путевки в оздоро-
вительные организации (утвержденной 
Правительством Пермского края). 

В-четвертых, после получения серти-
фиката родитель самостоятельно заклю-
чает договор на оказание услуг (приоб-
ретение путевки) с организацией отдыха, 
включенный в реестр поставщиков услуг 
и передает сертификат представителю 
лагеря в счет частичной оплаты путевки.

Реестр поставщиков услуг формиру-
ется на основании заявок от поставщиков 
услуг по организации отдыха детей и их 
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оздоровления на территории Пермского 
края.

Информирование жителей об их 
правах на получение госуслуги, утвер-
жденными региональными норматив-
но-правовыми актами, в Пермском 
крае осуществляется через специали-
зированный информационный портал 
«Пермские каникулы». Посредством пор-
тала жители могут ознакомиться с по-
дробной информацией об организации 
детского отдыха в регионе [3].

Выборочный анализ опыта предостав-
ления государственной услуги по органи-
зации летнего отдыха и оздоровления де-
тей в отдельных субъектах РФ, позволяет 
сделать следующие выводы.

Во-первых, в каждом субъекте опреде-
лены льготные категорий детей, которым 
услуги по отдыху и оздоровлению предо-
ставляются полностью за счет средств 
субъекта. В основном, к таким категори-
ям относятся дети, находящиеся в труд-
ной жизненной ситуации.

Во-вторых, в некоторых рассмотрен-
ных выше субъектах РФ, в случае предо-
ставления путевок в порядке очередности, 
существует понятие первоочередного и 
преимущественного права на получе-
ние путевки или полной/частичной оплаты 
стоимости путевки. Таким правом наде-
лены лица из числа детей-инвалидов, де-
тей-сирот и детей, оставшихся без попе-
чения родителей.

В-третьих, отметим, что если в порядке 
оказания государственной услуги имеет 
место частичная оплата стоимости пу-
тевок, то доля оплаты в разных субъектах 
разная. Во многом доля оплаты зависит 
от категории отдыхающих, вида оздоро-

вительной организации и места ее рас-
положения. Во всех рассматриваемых 
субъектах расчетная стоимость путевки в 
оздоровительные организации, располо-
женные на территории субъекта, утвер-
ждается правительством субъекта.

В-четвертых, в каждом субъекте опре-
делен орган исполнительной власти, 
ответственный за исполнение порядка 
оказания государственной услуги. В не-
которых субъектах непосредственный 
контакт с заявителями осуществляют ор-
ганы местного самоуправления. Кроме 
того, имеет место опыт наделения этим 
правом отдельных подведомственных 
государственных учреждений, которым 
перераспределены функции по оказа-
нию государственной услуги.

В-пятых, немаловажную роль в оказа-
нии государственной услуги играет эф-
фективная информационная кампания. 
Чем больше источников оповещения 
используется в субъекте, чем доступнее 
и проще получение информации, тем 
больше жителей будут знать о своих пра-
вах и пользоваться ими, тем самым уве-
личивая число детей, охваченных разны-
ми формами отдыха в каждом субъекте.

В заключение хотелось бы отметить, что 
выделенные основания в ходе анализа 
основных процедур реализации порядка 
предоставления услуги по организации 
отдыха, оздоровления и занятости детей 
в отдельных субъектах Российской Феде-
рации, позволяют их объединение и клас-
сификацию по группам. В перспективе 
это возможность продолжить исследова-
ние и анализ уже региональных моделей 
управления в сфере летнего отдыха.
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Аннотация:   в докладе рассмотрены проблемы канализования малых городов и сельских поселений россии. Показа-

на актуальность проблемы и особенности систем канализации, предложены целевые показатели работы 

систем. Приведены примеры технологий очистки воды, результаты сравнения затрат на проектирование 

и строительство малых и больших очистных сооружений. Сформулированы предложения по разработке 

нормативных и методических материалов.

Abstract:   The report examines the problems of sewerage of small towns and rural settlements in Russia. The urgency of the 

problem and the features of the sewerage systems are shown, the target indicators of the operation of the systems are 

proposed. Examples of water treatment technologies, results of a comparison of costs for the design and construction of 

small and large treatment plants are given. Proposals for the development of normative and methodological materials 

are formulated.

Ключевые слова:   очистные сооружения, коллекторная система, синтетический фильтр, срок эксплуатации, канализа-

ционная сеть, схема очистки, накопление осадка, целевой показатель.

Keywords:   Treatment plants, collector systems, filter, synthetic, life, sewage network, treatment scheme, the accumulation of 

sediment target.
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По официальным данным Росста-
та, население России составляет около 
147 млн человек, из них 109 млн человек 
проживают в городах, 38 млн человек – в 
сельских поселениях. Более 50 млн че-
ловек, проживающих в малых городах 
и сельских поселениях, либо пользуют-
ся услугами малых канализационных 
очистных сооружений, либо сбрасыва-
ют неочищенные стоки в окружающую 
среду. Условия жизни большей части 
этой категории населения не попадают 
в поле зрения государственной статисти-
ки. Cведения о качестве питьевой воды, 
очистных сооружениях и коллекторных 
сетях, степени очистки сточных вод в се-
лах весьма скудны и противоречивы. 
Поэтому разработка методов проекти-
рования и строительства эффективных 
систем канализации в малых городах и 
сельских поселениях – важная государ-
ственная задача.

Малые очистные сооружения актуаль-
ны и для коттеджных поселков, торговых 
центров, курортов, военных баз, вахтовых 
поселков и т. д. Попытки применить клас-
сические технологии очистки к малым 
объемам сточных вод часто не приводят к 
успеху по следующим причинам: нерав-
номерность поступления сточной воды 
на очистные сооружения малой произ-
водительности (коэффициент неравно-
мерности больше классического значе-
ния 1,4); большее разнообразие состава 
сточных вод по сравнению со средними 
и большими городами; требование за-
казчиков очищать в одних сооружениях и 
хозяйственно-бытовые, и ливневые стоки; 
отсутствие возможности утилизации об-

разующихся осадков и отходов на месте 
(необходима организация общих цен-
тров); в малых городах иногда хозяйствен-
но-бытовые сточные воды смешаны со 
сточными водами предприятий.

Системы канализации малых городов 
часто включают в себя централизован-
ную часть и множество септиков, сточные 
воды из которых либо сбрасываются на 
рельеф, либо вывозятся илососами в т.н. 
сливные станции, откуда поступают по 
коллекторам на очистные сооружения. 

В отличие от больших и средних горо-
дов на рынке канализации малых горо-
дов и сельских поселений существует 
жесткая конкуренция и действуют десят-
ки, до сотни предприятий. В малых по-
селениях  объем образующихся сточных 
вод небольшой – несколько тысяч м3/
сут, поэтому диаметры коллекторов не-
большие, до 300 мм., производителей та-
ких труб много, предприятия  предлагают 
также различные технологии очистки хо-
зяйственно-бытовых сточных вод, зачастую 
технологии имеют сертификаты Роспо-
требнадзора, якобы удовлетворяющих 
требованиям «Рыбхоза». 

Типичная технологическая схема 
очистки хозяйственно-бытовых сточных вод 
выглядит так, как показано на рис. 1. Она 
известна по классической технической 
литературе [1].

На рис. 2 показана одна из воз-
можных технологических схем очистки 
сточных вод сельского поселения. 
Особенностью ее является усредни-
тель-накопитель, в котором находится 
зона накопления осадка, зона преаэра-
ции с мешалкой. На конструкцию био-

Рисунок 1. Типичная технологическая схема.
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Рисунок 2. Технологическая схема «Альта – групп»

Рисунок 3. Технологическая схема «EKO Building Technology».

реактора и сооружения в целом полу-
чен патент «Альта – групп» [2]. Очистные 
сооружения, построенные по техноло-
гии «Альта – групп», работают во многих 
поселениях средней России.

На рис. 3 приведена другая техноло-
гическая схема очистки хозяйственно-бы-
товых сточных вод малых поселений [3]. 
Ее особенностью является интегрирован-
ный биореактор фирмы «EKO Building 
Technology». 

Можно привести и другие технологиче-
ские схемы очистки сточных вод. Основ-
ные технологические особенности малых 
сооружений – применение синтетиче-
ских фильтров, совмещение нескольких 

технологических этапов в одном объеме, 
компактные блоки АСУ-ТП, использова-
ние «безлюдных» технологий обслужива-
ния.

В области коллекторных систем для 
малых поселений новацией для Рос-
сии является использование вакуумных 
систем канализации. В США таких си-
стем построено десятки тысяч, в Европе 
несколько меньше, но только в Польше 
действует более 3 тысяч систем ваку-
умной канализации. В России пока не 
работает ни одной и изменение в СП 
32.13330.2012 «Канализация. Наружные 
сети и сооружения», разработанное в 
Национальном объединении проекти-
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ровщиков и изыскателей (НОПРИЗ), за-
блудилось в Минстрое. 

Системы канализации малых городов 
и поселений по основным показателям 
отличаются от сооружений и сетей для 
средних и больших городов. Качество 
работы очистных сооружений оценива-
ется по степени очистки сточной воды по 
основным примесям, таким как: взве-
шенные вещества, БПК, азот нитратный, 
азот аммонийный, фосфор общий, 
нефтепродукты, СПАВ, минерализация, 
хлориды, сульфаты, металлы (хром, ни-
кель, медь, свинец, цинк). Ни большие ни 
малые очистные сооружения фактиче-
ски не достигают показателей т.н. «рыб-
хоза», хотя официально об этом не гово-
рится. По инженерному опыту количество 
примесей, по которым не достигаются 
нормативные показатели, в среднем в 
два раза больше на малых очистных со-
оружениях. Оценивать качество очистных 
сооружений можно, например, так, как 
предложено в [4].

Оценивать системы канализации в це-
лом предложим с помощью т.н. «целевых 
показателей», например таких как, пока-
зано в табл. 1.

Таблица 1 показывает, что фирмы- 
производители малых сооружений мо-
гут добиться сравнимых результатов со 
средними и большими городами. До 
последнего времени удельная стоимость 
малых очистных сооружений в разы пре-
вышала стоимость средних и больших 
сооружений. Если стоимость больших 

сооружений могла быть уменьшена до 20 
тыс. руб. за 1 куб. м. суточной производи-
тельности, то для малых сооружений эта 
цифра была в 2 раза выше. Но конкурен-
ция на рынке привела к падению удель-
ной стоимости малых сооружений до 
уровня средних сооружений. В централь-
ной России канализация зачастую сплав-
ная. В стоимости централизованной си-
стемы канализации малых поселений до 
70% составляет стоимость коллекторной 
сети (в больших городах до 90%). Стои-
мость прокладки канализационных сетей 
при использовании вакуумных техноло-
гий также меньше на 40% по сравнению 
с коллекторной сетью больших городов. 
При этом приточность сети вакуумной ка-
нализации отсутствует. 

Значения целевых показателей зависят 
от срока эксплуатации системы,  приве-
денные в табл. 1 основаны на инженер-
ном опыте автора и руководимых им кол-
лективов и разработаны для отлаженных 
систем.

Проектирование и строительство ма-
лых очистных сооружений также отлича-
ется от проектирования и строительства 
больших и средних сооружений. В табли-
це 2 приведено примерное распреде-
ление средств для ПИР и СМР канализа-
ционных очистных сооружений (КОС) для 
больших городов и сельских поселений. 
Безусловно, цифры ориентировочные и 
существенно зависят от местных условий. 

17 марта 2017 г. в Москве, в Националь-
ном исследовательском Московском 

Таблица 1.

N целевой показатель единица
измерения

текущее значение 
показателя очист-
ных сооружений 

для среднего 
города 

текущее значение 
показателя очист-
ных сооружений 

для сельского 
поселения

1 Показатель качества очи-
щенной сточной воды.

Число основных 
примесей, концен-
трация которых не 
соответствует Нор-
мативам

3 7

2 Удельное число аварий 
в канализационной сети Аварий/км. год 10 10

3 Уровень приточности 
канализационной сети % 13 7

4 Удельное энергопотреб-
ление в водоотведении Вт/куб. м 400 1000

5 Коэффициент использо-
вания трудовых ресурсов чел. час/куб. м. час 0.045 0.03
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государственном строительном уни-
верситете в рамках XII Международ-
ной научно-технической конференции 
«Яковлевские чтения» был проведен се-
минар «Инновации и тенденции разви-
тия в очистке малых объемов сточных вод 
в России».

По итогам семинара были сделаны 
следующие выводы о том, что проекти-
рование и строительство малых очистных 
сооружений очистки сточных вод, – акту-
альная проблема в России. Для ее ре-

шения необходима как разработка до-
полнительной нормативной базы, так и 
проведение исследований и использова-
ние зарубежного технологического опыта.

Цель решения проблемы очистки хо-
зяйственно-бытовых сточных вод малых 
городов и сельских поселений сохране-
нить увеличение «одноэтажной» России, 
не допустить превращение российских 
городов в гетто (согласно статистике, 
доля сельского населения в России уве-
личивается).

Таблица 2.

№ название этапа
примерная стоимость, % 

от общей стоимости (пир и 
смр больших сооружений)

примерная стоимость, % 
от общей стоимости (пир и 

смр малых сооружений)
1 Изыскания 5 2
2 Разработка ТЭО 7 0
3 Разработка проекта 7 до 15

4 Разработка РД Определяется строительной 
фирмой

Определяется строительной 
фирмой

5 Конструкции, Оборудование До 25 До 60

6 Строительно-монтажные ра-
боты (СМР) 65 до 30
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ГОСУДАРСТВЕННО-чАСТНОЕ ПАРТНЕРСТВО 
КАК УСТОЙчИВЫЙ МЕхАНИзМ РАзВИТИЯ 
РЕГИОНАЛЬНОЙ ТУРИСТИчЕСКОЙ ИНДУСТРИИ

PubliC-PrivAte PArtNerShiP AS A SuStAiNAble 
DeveloPMeNt MeChANiSM regioNAl touriSM 
iNDuStry

Аннотация:   целью данной статьи является теоретическое обоснование проблем и направлений развития государ-

ственно-частного партнерства в туристическом секторе. Методология состоит из применения системного 

и сравнительного анализа эмпирических данных. в статье рассматриваются сущность и содержание гЧП, 

выявлены основные аспекты, сдерживающие развитие туризма в целом и возможные направления со-

вершенствования гЧП в туристической индустрии. на данный момент ускоренное интенсивное развитие 

туристической сферы возможно лишь при активном взаимодействии государства с частной стороной, а 

также совпадении их интересов по данному вопросу. 

Abstract:   The purpose of this article is theoretical substantiation of the problems and directions of development of public-

private partnership in the tourism sector. The methodology consists of applying a systematic and comparative analysis 

of empirical data. The article considers the essence and content of the PPP, identified the main aspects hampering 

the development of tourism in General and possible ways to improve PPP in the tourism industry. At the moment 

accelerated, intensive development of the tourism sector is possible only with the active interaction of the state with a 

private party, and the coincidence of their interests on this issue.
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На данный момент геополитическая 
структура России отличается активными, 
характерными, фундаментальными из-
менениями, определяющими динамич-
ными и глубокими переменами, которые 
определяют новые тенденции в формиро-
вании политики развития нашей страны. 
Хотелось бы отметить, что экономические 
санкции, которые были введены против 
Российской Федерации, число которых 
только увеличивается, к сожалению, при-
чиняют значительный ущерб экономиче-
скому развитию страны. Также в этих усло-
виях имеет место тот факт, что появилась 
существенная угроза, которая повлияла на 
доходную часть бюджета Российской Фе-
дерации, а именно падение мировых цен 
на так называемое «черное золото», что, в 
свою очередь, приводит к нестабильности 
курса валюты. По итогам данных событий 
в 2014 году российская экономика пере-
шла в стагнационный режим, который вы-
звал риск перейти к реальному спаду эко-
номики в начале 2015 года [2].

Современное экономическое положе-
ние страны диктует условия для повышения 
эффективности ее деятельности, которые, 
прежде всего, связаны с активизацией вза-
имовыгодного сотрудничества бизнеса 
и государства, где значимым фактором 
воздействия будет являться государствен-
ная поддержка в рамках развития госу-
дарственно-частного партнерства для 
большинства сфер жизнедеятельности 
общества.

Государственно-частное партнерство 
является механизмом согласования и 
регулирования интересов государства и 
бизнеса, обеспечения взаимовыгодного 
сотрудничества, целью которого являет-
ся обеспечение и реализация программ 
и проектов социально-экономического 
развития регионов. Что, в свою очередь, 
приведет к улучшению качества жизни 
населения и достижению целей государ-
ственного управления по разрешению за-
дач, имеющих особое значение в обще-
стве, на условиях, которые выгодны каждой 
из сторон.

В последнее время использование 
различных форм государственно-частно-
го партнерства приобрело большие 
масштабы ввиду того, что государство и 
бизнес занимаются совместной деятель-
ностью по созданию и модернизации 
социально-значимых инфраструктурных 

объектов на региональном и федераль-
ном уровнях. Данная форма взаимодей-
ствия представляет интерес для органов 
государственной власти с экономической 
точки зрения, т.к. позволяет осуществлять 
развитие социальной сферы путем инве-
стирования в совершенствование инфра-
структуры.

Наибольшее распространение проек-
ты ГЧП получили в экономически развитых 
странах, о чем свидетельствует мировой 
опыт их реализации. Установлена взаимо-
связь между уровнем социально-эконо-
мического развития страны и сферами 
использования государственно-частных 
проектов. В странах с развитой рыночной 
экономикой приоритетными отрасля-
ми внедрения данных проектов являются 
связь, туризм, инновационные технологии. 
В странах с более низким уровнем жизни 
наиболее актуальны проекты по развитию 
и модернизации жизненно важных объек-
тов инфраструктуры.

Вопросы развития государствен-
но-частного партнерства в сфере туризма 
стали главной темой III Международного 
туристского форума, прошедшего в кон-
це декабря 2015 г. в рамках IV Санкт-Пе-
тербургского международного Культур-
ного форума, в работе которого приняли 
участие представители 25 стран мира, 
75 регионов РФ, обсудившие актуальные 
проблемы отрасли и представившие наи-
более интересные туристические проекты 
[3].

В ходе обсуждения на форуме было 
отмечено, что, в связи с закрытием восточ-
ных направлений и снижением спроса 
россиян на традиционные европейские 
курорты, увеличился внутренний турист-
ский поток на 15% в 2014 г., который про-
должился ростом на 30% в 2015 г. По дан-
ным Федерального агентства по туризму 
Российской Федерации, ожидается 20% 
рост турпотока в 2016 г. Согласно прове-
денному комплексному исследованию, 
посвященному туристской привлекатель-
ности регионов РФ, лидирующие позиции 
занимают регионы с высоким уровнем 
развития туристического бизнеса, серви-
са, транспортной и социальной инфра-
структуры: Краснодарский край, г. Санкт- 
Петербург, г. Москва.

Обеспечение должного уровня развития 
туристской индустрии в данных регионах 
стало возможным благодаря эффектив-
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ным формам взаимодействия ресурсов 
государства, бизнеса и населения для 
решения задач по развитию регионально-
го туризма, т.е. благодаря государствен-
но-частному партнерству в сфере реали-
зации приоритетных проектов.

Принятие в 2015 году 224-ФЗ, регулиру-
ющего государственно-частное и муни-
ципально-частное партнерства, позволило 
реализовывать ГЧП посредством заключе-
ния не только концессионных соглашений, 
но и соглашений о государственно-част-
ном партнерстве, так как в ограниченный 
перечень объектов соглашения (ст. 7 п.12) 
входят объекты, используемые для органи-
зации отдыха граждан и туризма [1].

 Основными видами проектов го-
сударственно-частного партнерства в 
индустрии туризма и гостеприимства 
являются комплексные, целевые и обеспе-
чивающие проекты. Целевые программы 
развития туризма федерального и регио-
нального уровня являются комплексными 
проектами, также как организация ОЭЗ 
туристско-рекреационного типа. Однако 
последние не являются вполне эффек-
тивными, к данному выводу пришло Мини-
стерство экономического развития и ре-
комендовало к закрытию несколько таких 
ОЭЗ, основной причиной является то, что 
решение о создании туристко-рекреаци-
онных зон не было хорошо проработано, 
а также не было достаточной заинтересо-
ванности у региональных властей, а соот-
ветственно и поддержки инвесторов.

 Контракты, поддерживающие развитие 
туристской отрасли по отдельным направ-
лениям или решающие конкретные за-
дачи, носят характер целевых проектов. 
Обеспечивающие проекты влияют на раз-
витие туристской сферы опосредованно, 
путем, к примеру, развития транспортной 
инфраструктуры.

Успешно применяется ГЧП в развитии 
туристской инфраструктуры путем фи-
нансирования через федеральные це-
левые программы, создание инженер-
ной инфраструктуры. При этом частные 
инвесторы финансируют строительство 
средств размещения, предприятий обще-
ственного питания и развлечения.

Лидером в реализации целевых и 
обеспечивающих проектов государ-
ственно-частного партнерства в инду-
стрии туризма и гостеприимства является 
г. Санкт-Петербург – один из передовых 

экономических и туристских центров стра-
ны. Комплексный показатель сотрудниче-
ства государства и бизнеса в Санкт-Петер-
бурге равен 59,9%, мало уступая г. Москве 
– 60,2%, а в Краснодарском крае – 20,9% 
[4].

В настоящее время в Санкт-Петербурге 
реализуется ряд крупных, стратегически 
важных инвестиционных проектов госу-
дарственно-частного партнерства: строи-
тельство автодорог, туннеля, морского 
пассажирского порта, уже проведена 
модернизация аэропорта. Данные проек-
ты имеют стратегическое значение для 
дальнейшего развития туристской инду-
стрии Санкт-Петербурга, реализация кото-
рых в будущем может существенно повы-
сить как отечественные, так и зарубежные 
туристические потоки, а также увеличить 
уровень туристско-экскурсионного обслу-
живания.

Государственно-частное партнерство 
является для Санкт-Петербурга ключевым 
механизмом решения стратегической 
задачи привлечения инвестиций в строи-
тельство коллективных средств размеще-
ния различного класса: от высококлассных 
отелей в историческом центре города да 
мини-отелей в пригороде.

Несмотря на определенные наметив-
шиеся успехи в становлении отечествен-
ной сферы туризма, государство прини-
мает недостаточное участие в ее развитии.

1. Не закреплены условия и механизмы 
создания ГЧП в туристической сфере.

2. Незаинтересованность региональных 
властей в развитии ОЭЗ туристко-рекреа-
ционного типа.

3. Высокий уровень коррупции власти.
4. На данный момент не существует 

разработанных основ функционирования 
механизмов ГЧП в области туризма.

5. Не проработана организационная 
структура управления, которая координи-
рует между собой процессы сотрудниче-
ства власти и бизнеса.

6. Не разработаны организационные 
принципы, регламентирующие информа-
ционное обеспечение административных 
и управленческих решений.

7. Не разработан экономический ме-
ханизм регулирования и вовлечения гра-
ждан в проекты создания, реконструкции 
и развития объектов инфраструктуры тури-
стической сферы, которые действуют на 
основе механизмов ГЧП.
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Отмеченные проблемы сдерживают 
темпы развития туристско-рекреацион-
ной отрасли в целом, что, в свою очередь, 
снижает объем финансовых поступлений 
в бюджеты всех уровней РФ, поэтому хо-
телось бы отметить в очередной раз важ-
ность развития государственно-частного 
партнерства на современном этапе.

Многие регионы нашей страны харак-
теризуются наличием высокого турист-
ско-рекреационного потенциала, однако 
развитие отрасли туризма в них проис-
ходит очень низкими темпами, поэтому 
наблюдается такая тенденция, что жители 
этих регионов отдают свое предпочтение 
отдыху в других регионах или же за рубе-
жом. В соответствии с этим целесооб-
разно выделить ряд ключевых проблем, 
которые сдерживают развитие туризма в 
регионах:

• слабо развитая материальная база в 
области туризма;

• узкий спектр предоставляемых услуг 
индустрии развлечений, из-за чего проис-
ходит их значительное удорожание;

• неэффективное распространение 
регионального туристического продукта 
как на внутреннем рынке региона, так и на 
российском в целом;

• отсутствие общепризнанной систе-
мы сертификации объектов, позволяющей 
быстро оценить качество предоставляе-
мых услуг;

• несоответствующая требованиям и 
ожиданиям туристов квалификация пер-
сонала объектов туризма и его инфра-
структура.

Программно-целевой метод и меха-
низмы государственно-частного партнер-
ства являются наиболее результативными 
инструментами развития, используя ко-
торые можно решить представленные 
проблемы туристической сферы, в связи с 

тем, что природные ресурсы и культурное 
наследие нельзя рассматривать в виде 
единственного и достаточного парамет-
ра, благодаря которому туризм в регионе 
успешно бы развивался.

В связи с этим целесообразно предло-
жить приоритетные направления и условия 
развития государственно-частного парт-
нерства, а именно это может быть: со-
здание и совершенствование региональ-
ных нормативно-правовых актов в сфере 
ГЧП; защита рынка туризма при помощи 
введения особого налогового режима и 
предоставления госгарантий; формиро-
вание имиджа регионов с целью создания 
современного рынка туризма; совершен-
ствование системы информационного 
обеспечения и научных исследований в 
области туризма, чтобы оперативно вне-
дрять новые разработки, в том числе и с 
помощью механизмов ГЧП. Так как ГЧП 
это не только инвестирование, но и мене-
джмент в дальнейшем, то рационально 
предложить такие направления, как со-
вершенствование уровня обслуживания 
туристов на основе конкуренции, углуб-
ление специализации и кооперации в ра-
боте туристических предприятий, а также 
формирование и улучшение системы 
профессиональной подготовки, перепод-
готовки персонала туристической направ-
ленности и повышения его квалификации.

Подводя итог, можно сделать вывод о 
том, что сотрудничество бизнеса и власти 
может стать одним из самых успешных 
векторов развития туристической инду-
стрии на сегодняшний момент в целом. 
Этого можно достичь путем институцио-
нальных преобразований, проведением 
эффективной и творческой работы пер-
сонала данного сектора, а также сохра-
нения продуктивного диалога между орга-
нами власти и деловым сообществом.
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За счет средств местных бюджетов 
обеспечиваются значительные расходные 
обязательства по организации, содержа-
нию и развитию муниципальных учрежде-
ний образования, культуры, физической 
культуры и спорта, средств массовой 
коммуникации, жилищно-коммунально-
го хозяйства, дорожного строительства 
и содержания дорог местного значения 
и др. В современных условиях местные 
бюджеты становятся подверженными 
воздействию ряда внешних и внутренних 
факторов, нарушающих их устойчивость. 
Это обуславливает необходимость изу-
чения содержания и проблематики бюд-
жетных рисков муниципальных образова-
ний.

Бюджетный риск муниципальных об-
разований представляет собой неблаго-

приятную ситуацию, способную повлечь 
недостижение целей и задач бюджетной 
политики в ходе формирования и испол-
нения местных бюджетов. Риски возни-
кают как в области доходов и расходов 
местных бюджетов, так и в рамках сба-
лансированности бюджетов муниципаль-
ных образований.

На примере бюджета городского 
округа Пензы рассмотрим исполнение 
ключевых параметров местного бюд-
жета за период 2011–2015 гг. Динами-
ка доходов бюджета городского округа 
Пензы свидетельствует о том, что плано-
вые показатели в анализируемом пери-
оде достигнуты не были (Рис. 1). Процент 
исполнения бюджета по доходам в 2011 
г. составил 97,1%, в 2012 году показатель 
достиг 98,1%. С 2013 г. процент исполне-

ния бюджета городского округа Пензы по 
доходам показывает отрицательную ди-
намику: в 2013 г. – 96,7%, в 2014 г. – 88,9%, 
в 2015 г. – 83,6%. Тем самым, прогно-
зируемые параметры не достигаются 
с каждым годом все в большей мере. 
Ситуация неисполнения плановых пока-
зателей по доходам местного бюджета 
может быть обусловлена несколькими 
факторами: во-первых, низким каче-
ством планирования и прогнозирования 
доходов бюджета муниципального об-
разования, во-вторых, низким качеством 
менеджмента главных администраторов 
доходов местного бюджета в ходе бюд-
жетного процесса.

Динамика расходов бюджета го-
родского округа Пензы показывает ана-
логичную тенденцию, что и динамика 

доходов данного муниципального об-
разования. В период 2011–2015 гг. пока-
затели, утвержденные муниципальным 
правовым актом, не были достигнуты 
(Рис. 2). Неисполнение плановых пока-
зателей по расходам местного бюдже-
та связано, в первую очередь, с недопо-
ступлением налоговых и неналоговых 
доходов, которые предусматривались 
бюджетом. 

В период 2011–2015 гг. утверждение 
бюджета городского округа Пензы осу-
ществляется с дефицитом, фактическое 
значение которого стабильно ниже пла-
нового (Табл. 1). 

Индикатором, наглядно отражаю-
щим качество прогнозирования и плани-
рования, является количество изменений 
и дополнений, внесенных в муниципаль-

Рисунок 1. Динамика доходов бюджета городского округа Пензы в 2011-2015  гг.
Составлено автором по данным официального сайта администрации города Пензы. http://
www.penza-gorod.ru/line_of_activity/finance/city-budget/ [Электронный ресурс] (Дата обраще-
ния: 12.06.2017)
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ный правовой акт о бюджете муници-
пального образования. В среднем чис-
ло корректировок в проекте бюджета 
городского округа Пензы ежегодно в пе-
риод 2011–2015 гг. составляет 10. Утвер-
жденные муниципальным правовым 
актом показатели неоднократно кор-

ректируются, динамика свидетельствует 
о практически ежемесячном внесении 
доработок.

Таким образом, формирование 
бюджета городского округа Пензы сви-
детельствует о существенных пробле-
мах, требующих мер по минимизации 
бюджетных рисков. Это обуславливает 
необходимость постоянного мониторин-
га состояния местного бюджета, а также 

оперативного реагирования на проявле-
ние рисков неисполнения бюджета по 
основным параметрам.

Формирование классификатора 
бюджетных рисков на муниципальном 
уровне представляется необходимым 
для систематизации всех возможных не-

благоприятных ситуаций, способных на-
рушить устойчивость и вызвать дисбаланс 
местного бюджета. Классифицировать 
подобные риски представляется целе-
сообразным, во-первых, по внешним и 
внутренним факторам, которые могут 
вызвать их возникновение, во-вторых, по 
стадиям бюджетного процесса, в-тре-
тьих, по области проявления рисков муни-
ципальных бюджетов.

Рисунок 2. Динамика расходов бюджета городского округа Пензы в 2011–2015 гг.
Составлено автором по данным официального сайта администрации города Пензы. http://
www.penza-gorod.ru/line_of_activity/finance/city-budget/ [Электронный ресурс] (Дата обраще-
ния: 12.06.2017)

Таблица 1. Динамика дефицита бюджета городского округа Пензы в 2011-2015 гг.

2011 2012 2013 2014 2015

Фактически исполнено -4840,5 -6403,9 -6137,8 -6089,5 -5840,2

Утверждено законом -5748,8 -7945 -7196,1 -6371,9 -6032

Составлено автором по данным официального сайта администрации города Пензы. http://
www.penza-gorod.ru/line_of_activity/finance/city-budget/ [Электронный ресурс] (Дата обраще-
ния: 12.06.2017)

Таблица 2. Количество изменений и дополнений, внесенных в закон о бюджете городского 
округа Пензы в 2011–2015 гг.

2011 2012 2013 2014 2015

Количество изменений и дополнений 10 12 10 11 9

Составлено автором по данным официального сайта администрации города Пензы. http://
www.penza-gorod.ru/line_of_activity/finance/city-budget/ [Электронный ресурс] (Дата обраще-
ния: 12.06.2017).
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К внешним факторам возникнове-
ния бюджетных рисков муниципального 
образования относятся макроэкономи-
ческие, правовые, политические и соци-
альные (Табл. 3). Эта группа объединяет 
причины, которые не оказывают прямо-
го воздействия на исполнение местного 
бюджета, однако могут повлиять на него. 
В качестве иллюстрации влияния внешних 
факторов на местные бюджеты в Россий-
ской Федерации приведем «майские» 
указы Президента РФ в 2012 г., которые 
повлекли увеличение расходных обяза-

тельств муниципальных образований на 
социальную политику, что стало для них 
серьезной нагрузкой.

Внутренние факторы включают ряд 
элементов, негативно отражающихся 
на ходе бюджетного процесса муници-
пального образования, низкий уровень 
квалификации специалистов финансо-
вых органов муниципалитета, отсутствие 
общественного контроля при принятии 
решений при использовании бюджетных 
средств, неэффективность муниципаль-
ного финансового контроля.

Все стадии бюджетного процесса на 
муниципальном уровне подвержены воз-
действию рисков. Классификатор пред-

полагает выделение специальных рисков 
на стадии составления местного бюд-
жета, на стадиях рассмотрения и утвер-
ждения, а также на стадии исполнения 
бюджета муниципального образования. 
В отдельную категорию выделены риски, 
возникающие при проведении последую-
щего контроля за исполнением местного 
бюджета (Табл. 4).

На стадии составления местного 
бюджета возможно возникновение таких 
рисков, как нерациональное распреде-
ление бюджетных средств. Низкое каче-

ство планирования и прогнозирования 
основных параметров местного бюдже-
та приводит к искажению информации, 
что влечет впоследствии неоднократные 
изменения в решения о бюджете в теку-
щих периодах и отклонение показателей. 
Также необходимо выделить риск низкого 
качества используемых инструментов в 
ходе составления бюджета, что подчер-
кивает важность применения статистиче-
ских, математических и экономических 
моделей для максимально оптимально-
го формирования проекта бюджета с 
учетом всех возможных бюджетных рис-
ков и факторов, способных их повлечь. 
Риск искажения плановых показателей 

Таблица 3. Факторы возникновения бюджетных рисков муниципального образования

внешние факторы внутренние факторы
Макроэкономические (связанные с общим 
вектором развития государства, который про-
слеживается в фискальной и денежно-кре-
дитной политике, проводимой федеральным 
центром, а также с состоянием экономики в 
целом). Пример: уровень инфляции, политика 
«дорогих» и «дешевых» денег.

 Недостаточный уровень квалификации спе-
циалистов, принимающих решения в обла-
сти прогнозирования, планирования ключевых 
бюджетных показателей, а также составления 
и исполнения местных бюджетов.

Правовые (объединяют изменения в законода-
тельстве Российской Федерации, которые мо-
гут повлиять на состояние местных бюджетов 
в том числе). Пример: принятие нормативных 
правовых актов, направленных на изменение 
полномочий местных органов власти или по-
рядка формирования местных бюджетов.

Низкий уровень общественного контроля: от-
сутствие привлечения внешних экспертов 
(СМИ, населения, представителей различных 
организаций) к принятию решений на  всех 
стадиях бюджетного процесса.

Политические (связанные с состоянием поли-
тической сферы жизни общества). Пример: 
предвыборные периоды, смена правящей 
партии, изменение политических режимов.

Недостаточный уровень прозрачности и полно-
ты информации, как предоставляемой СМИ 
для ознакомления населению, так и анализи-
руемой специалистами в ходе бюджетного 
процесса.

Социальные (включают ключевые показатели 
уровня жизни населения государства). При-
мер: демографические изменения, уровень 
заработной платы.

Низкий уровень качества финансового контро-
ля в области составления и исполнения орга-
нами местной власти муниципальных бюдже-
тов.
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местного бюджета может быть вызван ря-
дом субъективных и объективных причин.

На стадии рассмотрения и утвер-
ждения местного бюджета выделяют 
такие риски, как несоблюдение регла-
мента бюджетного процесса, отсут-
ствие независимой экспертной оценки 
всех параметров местного бюджета, 
рассмотрение бюджета муниципаль-
ного образования выборочными слоями 
общества без представления интересов 
всех слоев населения. Представленные 
виды рисков вызваны, в первую очередь, 
недостатком участия и контроля со сто-
роны общества, которое напрямую заин-

тересовано в формировании местного 
бюджета.

Стадия исполнения бюджета муници-
пального образования является наиболее 
подверженной влиянию бюджетных рис-
ков. Здесь объединяются риски в области 
доходов и расходов местного бюджета. 
Риск недостаточной открытости инфор-
мации о ходе управления финансами 
подразумевает низкий уровень освеще-
ния в СМИ и сети Интернет оперативной 
информации об исполнении бюджета, 
что является серьезным препятствием 
для общественного контроля. Риск от-
клонения прогнозов по социально-эко-

Таблица 4. Классификатор бюджетных рисков местного бюджета 
по стадиям бюджетного процесса

общие риски для всех стадий бюджетного процесса
риск несоблюдения сроков составления, рассмотрения, утверждения или исполнения 

местного бюджета органами власти
стадия бюджетного процесса бюджетный риск муниципальных образований

Составление местного бюджета - риск лоббирования интересов отдельных групп;
- риск низкого качества планирования и прогнозирования 
основных параметров местного бюджета;
- риск недостаточно высокого качества инструментов, при-
меняемых в ходе составления местного бюджета;
- риск искажения плановых показателей местного бюджета

Рассмотрение и утверждение 
местного бюджета

- риск несоблюдения регламента бюджетного процесса;
- риск отсутствия независимой экспертной оценки всех па-
раметров местного бюджета;
- риск рассмотрения бюджета муниципального образова-
ния элитарными слоями общества

Исполнение местного бюджета - риск нецелевого расходования бюджетных средств;
- риск недостаточной открытости информации об управле-
нии муниципальными финансами;
- риск недостижения ключевых показателей доходной базы 
и расходной части местного бюджета;
- риск отклонения прогнозов по развитию муниципального 
образования от реальной ситуации в нем;
- риск некачественного выполнения государственных про-
грамм и недостижения целевых показателей по ним;
- риск непредвиденных расходов;
- риск финансовых потерь по инвестиционным програм-
мам муниципалитетов;
- риск низкого уровня финансового контроля в области ис-
полнения местного бюджета как со стороны федеральной 
и субфедеральной власти, так и местных органов власти

Последующий контроль в части 
исполнения местного бюджета

- риск искажения итоговых показателей об исполнении 
местного бюджета;
- риск низкокачественного сведения информации об ис-
полнении местного бюджета;
- риск сложности сопоставления реально выделенных 
средств на выполнение государственного задания и факти-
чески направленных на достижение целевых индикаторов 
по ним;
- сложность охвата в ходе проверки исполнения местного 
бюджета всех получателей бюджетных средств
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номическому развитию муниципально-
го образования от реальной ситуации 
предполагает неверное представление 
информации о тенденциях экономи-
ческой политики в муниципалитете, что 
влечет изменения в части доходов и рас-
ходов местных бюджетов. Недостижение 
целевых показателей по муниципаль-
ным программам свидетельствует либо 
о недофинансировании планируемых 
расходов местного бюджета, либо о не-
эффективном использовании средств. 
Это в перспективе приводит к необходи-
мости дублирования выделения финан-
совых ресурсов по этим же программам 
для достижения целевых показателей в 
плановых периодах. Риск низкого уровня 
финансового контроля влечет возникно-
вение разного рода правонарушений 
в бюджетном процессе.

Бюджетные риски муниципалитетов 
классифицируются также по областям 
доходов, расходов, сбалансированности 
и межбюджетных отношений (Табл. 5). 
В области доходов выделяют риски недо-
стижения плановых показателей, изме-
нения в налоговом законодательстве РФ, 
что может вызвать изменения доходной 
базы местного бюджета и исказить его 
показатели. Риск отрицательных тенден-
ций в экономике государства в целом и 
муниципалитета в частности способен 
привести к замедлению экономической 

активности хозяйствующих субъектов или 
к ее росту, что отразится на динамике до-
ходов местного бюджета.1

Среди рисков в области расходов 
местного бюджета можно выделить 
риск непредвиденных расходов. Напри-
мер, в случае стихийных бедствий бюд-
жеты муниципалитетов подвергаются 
возросшей нагрузке, что приводит к оп-
тимизации расходов. Риск нецелево-
го использования бюджетных средств 
подразумевает действие коррупцио-
генных механизмов, которые «выводят» 
средства из местного бюджета в пользу 
определенных лиц. Отдельно выделяют-
ся: риски недостижения целевых индика-
торов по муниципальным программам; 
риск низкой результативности расходов 
местного бюджета. 

Выделенные риски в области сба-
лансированности местного бюджета 
способны оказать сильное влияние на 
устойчивость местных бюджетов.

Представляется необходимой реа-
лизация комплекса мер, направленных 
на минимизацию бюджетных рисков 
муниципальных образований. Рекомен-
дации по минимизации рисков местных 
бюджетов подразделяются по направле-
ниям: методико-правовые, администра-
тивно-организационные, контрольно-над-
1 рагулина Ю.в., Бутова т.в., Боговиз А.в. Экономика муниципальных об-
разований // учебное пособие. 2015. Москва.

Таблица 5. Группировка рисков бюджета муниципального образования

риски в области доходов местного бюджета
Риск недостижения плановых показателей по доходам местных бюджетов;
Риск отрицательной динамики налоговых и неналоговых доходов местных бюджетов

риски в области расходов местного бюджета
Риск непредвиденных расходов;
Риск нецелевого использования бюджетных средств;
Риск недостижения целевых индикаторов по муниципальным программам при выделении 
необходимого количества финансовых ресурсов;
Риск недофинансирования отдельных статей расходов местного бюджета;
Риск низкой результативности расходов местных  бюджетов

риски в области сбалансированности местного бюджета
Риск недостижения плановых показателей по сбалансированности местного бюджета;
Риск отрицательной динамики дефицита местного бюджета;
Риск превышения дефицита местного бюджета над нормативной величиной;
Риск превышения муниципального долга над нормативной величиной

риски в области межбюджетных отношений
Риск несоблюдения сроков в переводе трансфертов местным бюджетам;
Риск перераспределения средств финансовой поддержки между муниципальными образо-
ваниями в ходе отчетного периода
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зорные. Методико-правовые меры имеют 
значимое положение, так как базируются 
на закреплении в законодательстве Рос-
сийской Федерации понятия «бюджетный 
риск», разработке и утверждении клас-
сификатора рисков местных бюджетов 
и определении соответствующих инди-
каторов бюджетных рисков. Организа-
ционные меры сконцентрированы на 
совершенствовании процедур и кадро-
вого обеспечения бюджетного процес-
са, предусматривая в т.ч. расширение 
инструментов программно-целевого 
управления бюджетными ресурсами, по-
вышение квалификации специалистов в 
области муниципальных финансов.

Среди контрольно-надзорных мер 
можно выделить повышение обществен-
ного контроля за ходом бюджетного про-
цесса, что может быть достигнуто посред-
ством проведения публичных слушаний 
с участием заинтересованных граждан, 
а также онлайн-голосования в ходе 
рассмотрения и утверждения проекта 
бюджета. Широкое участие обществен-
ности приблизит местные бюджеты к 

социально-ориентированной направ-
ленности. Также требуется повышение 
полноты и прозрачности бюджетной ин-
формации, что возможно осуществить 
за счет освещения в СМИ и предостав-
ления в открытом доступе информации 
об исполнении бюджета. Необходимо 
создание удобных интернет-платформ 
и развитие таких проектов, как «Активный 
гражданин».

Помимо общественного следует раз-
вивать систему муниципального финан-
сового контроля. Для этого необходима 
разработка и принятие единых стан-
дартов муниципального контроля и ауди-
та, проведение аудита эффективности и 
внедрения риск-ориентированного под-
хода, а также совершенствование меха-
низмов действия и координации органов 
финансового контроля в Российской Фе-
дерации.

Таким образом, управление бюд-
жетными рисками на муниципальном 
уровне представляется важной задачей, 
реализация которой позволит повысить 
устойчивость местных бюджетов.
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Аннотация:   в данной статье автором рассматривается опыт обращения с отходами в странах европейского союза. Сде-

лан сравнительный анализ опыта стран еС и россии по ключевым показателям эффективности обращения 

с отходами. Даны предложения по развитию системы обращения с отходами в российской Федерации.

Abstract:   In this article the author examines the experience of waste management in the European Union. A comparative analysis 

of the experience of the EU and Russia on the key indicators of waste management efficiency was done. Proposals for 

the development of waste management in the Russian Federation were given.
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сбор мусора.
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Зарубежный опыт обращения с отхо-
дами представляет собой отлаженную 
систему, нацеленную на максимальную 
переработку отходов, получение из них 
вторичных продуктов и, как следствие, 
минимальное сжигание и захоронение 
отходов на полигонах.

Стратегия Европейского союза (далее 
– ЕС) по управлению отходами нацелена 
на реализацию программы устойчивого 
развития Европы. Концепция, включенная 
в стратегию, предусматривает ряд пра-
вил и принципов управления отходами, а 
также определяет порядок обращения с 
ними (см. рис.). 

Верхний уровень иерархии занима-
ет предотвращение образования отхо-
дов. Повторное использование означает 
возвращение в производство использо-
ванного материала. Наиболее распро-
страненный пример – повторное исполь-
зование стеклянной тары. На третьем 
уровне иерархии находится переработка 
и вторичное использование отходов. И 
только потом наступает очередь сжига-
ния и использования отходов в качестве 

энергетических ресурсов. Размещение 
на полигонах используется в крайних слу-
чаях, при невозможности иначе утилизи-
ровать отходы. 

Эффективность обработки напрямую 
связана с качеством поступающих отхо-
дов. Для этого в странах ЕС был введен и 
успешно используется раздельный сбор 
мусора. Начиная с разделения мусора 

обычными гражданами, с использовани-
ем специальных контейнеров, процесс 
сортировки продолжается на мусоро-
сортировочных станциях. Такой подход 
позволяет достичь высокого уровня уча-
стия в утилизации отходов за счет повы-
шения чистоты и однородности поступа-
ющих фракций.

Одни из самых эффективных систем 
обращения с отходами в ЕС функциони-
руют в таких странах, как Австрия, Герма-
ния, Дания, Швеция и Швейцария. Во всех 
этих странах процент переработки отхо-
дов составляет больше 60% от их общего 
объема [4]. 

Согласно австрийской конституции 
ответственность за утилизацию отходов 
распределена между федеральным 
правительством и местными властями. 
За почти десятилетний период активно-
го продвижения селективного сбора и 
переработки Австрия смогла увеличить 
количество перерабатываемых отходов 
до 55–63% [2]. 

Австрийская система управления схо-
жа с немецкой. Так в Германии в 80-х го-

дах прошлого века был организован про-
мышленный селективный сбор отходов. В 
1991 года был принят закон, согласно ко-
торому компании-производители несут 
ответственность за утилизации отходов 
производства. Данный закон применял-
ся к упаковочным материалам, отходам 
электроники, автомобилям, батарейкам 
и т.д. Уровень переработки отходов в Гер-

Рисунок. Порядок обращения с отходами в ЕС

Порядок обращения с отходами в Европейском союзе

предотвращение образования отходов

повторное использование

переработка и вторичное использование

использование в качестве энергетических ресурсов

размещение на полигонах
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мании достигает показателей в 60% [4]. 
Также немалый интерес представляет 

опыт южного соседа Германии – Швей-
царии. Сортировка мусора в Швейцарии 
закреплена на законодательном уровне, 
невыполнение требований закона нака-
зывается крупным штрафом. Каждый жи-
тель страны обязан разделять производи-
мый мусор на фракции и обеспечивать 
его транспортировку в пункты приема 
ТКО.

Согласно принятым законам ТКО 
подлежат сортировке и переработке при 
условии, если: 

– существует экологическая выгода по 
сравнению с размещением отходов на 
полигонах и использованием первичных 
природных ресурсов; 

– сортировка и переработка выгодна 
экономически [2]. 

Отходы, не подлежащие переработке, 
направляются на мусоросжигательные 
заводы. Энергию, полученную при сжи-
гании, используют для выработки элек-
тричества и отопления домов. Частично 
компенсировать затраты позволяет си-
стема обязательных платежей – сбора 
на утилизацию, который переносится на 
стоимость потребительских товаров. 

В Швеции граждане обязаны сорти-
ровать пластик, жесть, стекло и бумагу, 
а также компостировать органические 
остатки. Вредные отходы доставляют на 
специальные экологические станции, где 
размещены контейнеры для аккумулято-
ров, фотохимикатов, аэрозольных бал-
лончиков, использованного машинного 
масла и т.д [3]. 

Во многих странах – членах ЕС введе-
ны налоги на сброс мусора на назем-
ных свалках. Это сделано для того, чтобы 
перенаправить потоки отходов от назем-
ных свалок к более сложным методам их 
переработки. В Дании, к примеру, с 1987 
года действует подобный налог на отходы 
в сфере строительства. За сброс таких 
отходов на наземных свалках полагается 
заплатить налог по самой высокой став-
ке. Более низкая ставка используется в 
случаях, если строительные отходы сжи-
гаются без производства энергии, еще 
более низкая – для сжигания отходов с 
производством электроэнергии. И, на-
конец, самый низкий налог взимается за 
сжигание отходов с производством элек-
трической и тепловой энергии. Вторичная 

же переработка налогом не облагается.
Согласно Директиве по отходам 

принцип расширенной ответственности 
производителя накладывает обязанности 
по сбору, переработке и окончательной 
утилизации продукции на ее производи-
теля. Под производителем в данном слу-
чае подразумевается любое физическое 
или юридическое лицо, которое про-
фессионально производит, обрабатыва-
ет, перерабатывает, продает или ввозит 
продукцию. Ответственность производи-
теля включает прием возвращаемых про-
дуктов и отходов, возникающих после их 
использования, а также последующее 
управление этими отходами. Кроме того, 
в обязанности производителя входит ин-
формирование общественности о том, 
каким образом можно вновь использо-
вать и перерабатывать тот или иной про-
дукт [2].

В Евросоюзе все магазины обязаны 
выполнять директиву ЕС, предполагаю-
щую залоговую стоимость тары. Залого-
вая стоимость означает, что покупатель, 
сдавая упаковку – например, бутылку из-
под газированной воды – в специальные 
пункты приема, получает назад деньги, 
уплаченные дополнительно к стоимости 
товара. В Германии после введения зало-
говой стоимости тары на все экологиче-
ски вредные виды упаковки, включая пла-
стиковые бутылки, такой вид мусора, как 
тара от напитков, просто перестал суще-
ствовать – теперь он полностью перера-
батывается.

Сегодня система обращения с 
твердыми коммунальными отходами 
России остается неразвитой. По данным 
государственной корпорации «Ростехно-
логии», являющейся крупнейшим участ-
ником рынка мусороперерабатывания 
в стране, на территории России скопи-
лось более 31 миллиарда тонн неути-
лизированных отходов. И их количество 
ежегодно увеличивается более чем на 60 
миллионов тонн. В России практически 
полностью отсутствует раздельный сбор 
мусора, либо такие случаи единичны 
и вводятся в крупных городах в качестве 
экспериментов. Весь мусор в основном 
подлежит захоронению на полигонах, 
меньшая часть сжигается и только около 
7-9% отправляется на переработку [3]. 

Система налогообложения произво-
дителей закреплена в российском зако-

80



Научный информационно-аналитический журнал

нодательстве в статье 16.4 Федерального 
Закона №7-ФЗ «Об охране окружающей 
среды» в редакции от 03.07.2016 [1].

Различия в системах обращения с от-
ходами в странах ЕС и России представ-
лены в таблице.

Из представленной выше таблицы сле-
дует вывод, что законодательная база в 
России развита, однако требует дора-
ботки. В первую очередь необходимо 
использовать опыт Дании в области сни-
жения ставки налога при переработке 
отходов. Также в Российской Федерации 
необходимо вводить раздельный сбор 
мусора, залоговую стоимость тары.

Как видно, подходы и методы стран 
к управлению отходами схожи, отличия 
состоят в особенностях конкретного го-
сударства и его правового устройства. В 
целом же система управления отходами 
на территории ЕС нацелена на реали-
зацию политики устойчивого развития и 
сохранение окружающей среды. Поря-
док обращения с отходами закреплен 
в законодательных актах и представляет 
собой четкую иерархию методов утили-
зации [2]. 

Таким образом, для развития эффек-
тивной системы обращения с отходами в 
Российской Федерации можно предло-
жить следующие.

ввести раздельный сбор мусора. Это 
подразумевает значительные временные 
и финансовые затраты.

Обеспечить население контейнерами 
для раздельного сбора мусора, причем 
для этого недостаточно просто поставить 
во дворах контейнеры разного цвета. 

Необходимо разместить на нем подроб-
ную информацию о том, какой именно 
мусор можно выбрасывать в каждый из 
контейнеров и каким образом это лучше 
всего делать. 

Необходимо информировать населе-
ние о преимуществах раздельного сбо-
ра мусора путем привлечения внимания 
посредством публикации в СМИ. Также 
необходимо осуществлять контроль за 
раздельным сбором мусора граждана-
ми, и поощрять их за это.

Необходимо строить специализиро-
ванные мусоросортировочные заводы, 
которые бы занимались дальнейшей 
сортировкой мусора, полученного от 
граждан. Это помогло бы более тща-
тельно сортировать бытовые отходы, что в 
свою очередь положительно скажется на 
глубине переработки мусора.

строительство мусороперерабаты-
вающих заводов.

Введение раздельного сбора мусора 
будет способствовать облегчению зада-
чи по его переработке, поскольку весь 
собранный в городе мусор в зависимо-
сти от расстояния между полигоном и 
местом сбора, доставляется или непо-
средственно на завод по переработке 
ТКО, или в сортировочный центр, или на 
мусороперегрузочную станцию. В сорти-
ровочных центрах посредством мусоро-
приемника осуществляется перегрузка 
отсортированных отходов в автоконтей-
неры. Благодаря этому существенно со-
кращаются транспортные расходы, свя-
занные с доставкой мусора на полигон 
для утилизации. Поскольку мусор посту-

Таблица. Сравнительный анализ опыта обращения с отходами

страна налоги на мусор раздельный 
сбор

расширенная ответ-
ственность произво-

дителей

Залоговая стои-
мость тары

Германия Развитая законода-
тельная база Есть Есть Развито

Дания Развитая законода-
тельная база Есть Есть Есть

Швеция Развитая законода-
тельная база Есть Есть Есть

Швейцария Развитая законода-
тельная база Есть Есть Развито

Австрия Развитая законода-
тельная база Есть Есть Развито

Россия Есть Практически 
нет Есть Нет
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пает на завод по переработке уже пред-
варительно отсортированным, затраты 
на его сортировку также снижаются, что 
делает переработку ТКО довольно при-
быльной деятельностью: завод по пере-
работке мусора способен производить 
следующие основные типы ценного сы-
рья: цветные и черные металлы, стекло, 
бумага, полимерные отходы, пригодные 
к переработке, топливо, тепло и электро-
энергию, вещества, используемые в хи-
мической промышленности. Строитель-
ство МПЗ позволит постепенно изменить 
приоритеты в утилизации ТКО: сжигание 
и захоронение отходов должно быть мак-

симально заменено на их переработку и 
вторичное использование.

Ввести залоговую стоимость тары. 
Наиболее эффективным данный метод 
покажет себя в вопросе обращения с 
пластмассовой тарой.

Указанные предложения позволят в 
краткосрочной перспективе начать раз-
вивать систему обращения с отходами 
в Российской Федерации, сократить 
объемы отходов, которые подвергаются 
захоронению на полигонах и сжигаются в 
мусоросжигательных заводах, что значи-
тельно улучшит экологическую ситуацию 
в стране.
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ОРГАНИчЕСКОЕ СЕЛЬСКОЕ хОзЯЙСТВО КАК 
ФАКТОР ЭКОНОМИчЕСКОГО РАзВИТИЯ СЕЛЬСКИх 
ПОСЕЛЕНИЙ

orgANiC AgriCulture AS A FACtor oF 
eCoNoMiC DeveloPMeNt oF rurAl SettleMeNtS

Аннотация:   здоровье населения страны зависит от качества и безопасности продовольствия, обеспечить которые мо-

жет только органическое земледелие. в россии рынок экологически чистых продуктов пока не развит и в 

нем преобладают импортные товары, в то же время в стране имеется большой потенциал для формиро-

вания сегмента органического сельского хозяйства. в ближайшем будущем его основными участниками 

могут стать малые формы хозяйствования (хозяйства населения, крестьянские (фермерские) хозяйства) в 

сельских поселениях, обеспечивая их экономическое развитие, рост доходов населения и местных бюдже-

тов, создавая возможности для повышения социальной комфортности проживания населения на сельских 

территориях страны.

Abstract:   The health of the population depends on the quality and safety of food, to ensure that only organic farming. In Russia 

the market of organic products is not developed and it is dominated by imports, at the same time, the country has 

a large potential for the formation of the segment of organic agriculture. In the near future, major participants may 

become small farms (households and peasant (farmer) households) in rural settlements deposits, providing them with 

economic development, income growth and local budgets, creating opportunities to increase social comfort of the 

population living in rural areas of the country.

Ключевые слова:   Экологическое продовольствие, органическое земледелие, сельское население, развитие сельских 

территорий.

Keywords:   Ecological food, organic farming, rural population, development of rural territories.
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Решение проблемы импортозамеще-
ния в продовольственном обеспечении 
страны, от которой напрямую зависит 
повышение качества жизни населения 
России и рост благосостояния сельских 
жителей, связано с устойчивым развити-
ем сельских территорий (УРСТ). В Стра-
тегии устойчивого развития сельских 
территорий Российской Федерации на 
период до 2030 г. (утв. распоряжением 
Правительства Российской Федерации 
от 2 февраля 2015 г. № 151-р) определены 
основные цели: создание благоприятных 
социально-экономических условий для 
решения задач территориального разви-
тия; обеспечение стабилизации числен-
ности сельского населения и создание 
условий для его роста; обеспечение за-
нятости, повышение уровня и качества 
жизни сельского населения с учетом 
современных требований и стандартов; 
повышение эффективности сельского 
хозяйства и вклада сельских территорий 
в социально-экономическое развитие 
страны [8]. 

Сельские территории страны как со-
циально-пространственные образования 
состоят из территорий различных уров-
ней: локального (поселенческого), рай-
онного, регионального и общегосудар-
ственного, тесно взаимосвязанных друг с 
другом. Первичный уровень сельских на-
селенных пунктов сложился исторически, 
определение приоритетов и содержания 
его развития принадлежит сельскому со-
обществу. Территории районного уровня 
как административно-территориальные 
единицы созданы актами государства, 
так же как и муниципальные районы. 
Муниципальные образования в сельской 
местности представлены в виде муници-
пальных районов и сельских поселений, 
объединяющих несколько сельских на-
селенных пунктов. Структурно система 
местного самоуправления выглядит как 
совокупность сельских населенных пунк-
тов (поселков, сел, станиц, деревень, ху-
торов, кишлаков, аулов и др.), входящих 
в состав муниципальных образований 
в виде сельских поселений (их в РФ по 
состоянию на 1 января 2015 г. насчитыва-
лось 18 654, или более 81% всех муници-
палитетов), а далее они входят в составы 
1 823 муниципальных районов или 535 го-
родских округов. Очевидно, что локальный 
и районный уровни сельских территорий 

неразрывно сопряжены с институтом 
местного самоуправления, основными 
функциями которого в настоящее время 
являются: 

1) создание условий жизнеобеспече-
ния людей через формирование и реа-
лизацию социальной политики муници-
палитета; 

2) эффективное использование име-
ющегося потенциала территории, вклю-
чая муниципальные собственность и 
финансы, в целях устойчивого социаль-
но-экономического развития муници-
пального образования; 

3) обеспечение непосредственного 
участия населения в решении вопросов 
местного значения; 

4) учет и координация интересов раз-
личных групп населения, защита мень-
шинств; 

5) сохранение окружающей среды; 
6) обеспечение общественного по-

рядка. 
Заметим, что ровно такие же задачи 

поставлены во всех стратегических до-
кументах страны по устойчивому разви-
тию сельских территорий и логично было 
бы активно укреплять систему местного 
самоуправления. Однако полноценный 
институт местного самоуправления на 
селе до сих пор не создан, несмотря на 
многочисленность различных реформ 
и реализацию мер государственной 
поддержки, направленных на развитие 
сельских территорий России. На наш вз-
гляд, именно поэтому многочисленные 
инициативы, предпринимаемые на фе-
деральном и региональном уровнях для 
преодоления кризиса на селе, в том чис-
ле соответствующие федеральные це-
левые программы, не дают желаемого 
эффекта.

Самой главной причиной уязвимости 
местного самоуправления на сельских 
территориях является отсутствие необхо-
димой экономической и финансовой 
основы для устойчивого социально-эко-
номического развития муниципалитетов. 
Данные мониторинга местных бюджетов, 
проводимого Минфином РФ, свидетель-
ствуют, что в 2015 г. собственные доходы 
бюджетов составили 2 258,4 млрд. руб. 
Средства муниципальных образований 
для решения вопросов местного значе-
ния уменьшились по сравнению с пре-
дыдущим годом на 46,8 млрд. рублей 
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или на 2,0% в связи с сокращением не-
налоговых доходов (на – 7,4%) и объемов 
межбюджетных трансфертов (без учета 
субвенций) из бюджетов других уровней 
бюджетной системы (на – 5,9%). Распре-
деление собственных доходов по типам 
муниципальных образований характе-
ризуется следующей структурой: в бюд-
жеты муниципальных районов поступило 
34,9%, в бюджеты сельских поселений 
– 8,4%. Практически все сельские посе-
ления страны выживали за счет финан-
совой помощи. В общем объеме дохо-
дов местных бюджетов в 2015 году доля 
межбюджетных трансфертов (включая 
субвенции) составила 63,4%. Следует 
учесть, что в 39,2% сельских поселений 
доля межбюджетных трансфертов (без 
субвенций) и доходов, переданных по 
дополнительным нормативам, в соб-
ственных доходах местных бюджетов со-
ставила более 50%, а в 34,8% поселений 
– от 20 до 50%. Основная доля расходов в 
бюджетах сельских поселений приходит-
ся на управление (30,1%), жилищно-ком-
мунальное хозяйство (28,2%), культуру, 
кинематографию и СМИ (18,4%). Сле-
дует констатировать, что в этих условиях 
органы местного самоуправления зна-
чительной части поселений вынуждены 
финансировать многие другие расход-
ные обязательства по остаточному прин-
ципу [3].

Расходы на местное самоуправление 
в 2015 г. в среднем составляют 9,4%, в му-
ниципальных районах – 7,8%, в поселени-
ях – 23,1%. В подавляющем большинстве 
сельских поселений – в 97,4% от их об-
щего количества – бюджеты являются 
дефицитными, исключение составили 
Мурманская, Курганская, Свердловская 
области и Чукотский АО. В четырех субъ-
ектах Российской Федерации доля му-
ниципального долга в собственных до-
ходах (без учета поступлений налоговых 
доходов по дополнительным нормативам 
отчислений) превышает уровень 80% (Уд-
муртская Республика – 80,4%, Пензенская 
область – 80,8%, Республика Мордовия – 
97,2%, Республика Татарстан – 100,5%). В 
Республике Мордовия дефицит местно-
го бюджета в 2015 г. составил 6,71%, в 
Пензенской области – 3,23%, в Удмурт-
ской Республике – 3,01%, в Республике 
Татарстан – 1,53%. Эти данные свидетель-
ствуют, что в бюджетах сельских поселе-

ний расходов на развитие нет и, как пра-
вило, они и не предусматриваются [3].

Устойчивое развитие сельских терри-
торий в решающей степени зависит от 
состояния экономики, наличия эффек-
тивно функционирующих субъектов хо-
зяйственной деятельности. Традиционно 
на протяжении многих десятилетий эко-
номика в сельской местности развива-
лась за счет сельского хозяйства и других 
отраслей, входящих в АПК (обслуживаю-
щие, перерабатывающие и др.). По дан-
ным Росстата в стране в 2005 г. число 
крупных и средних сельскохозяйственных 
организаций было 19,3 тыс., а к 2015 г. 
оно сократилось в 3,3 раза. В Республике 
Мордовия, которая является объектом бо-
лее детального исследования происходя-
щих на сельских территориях процессов, 
наблюдалась аналогичная тенденция: 
сокращение организаций произошло с 
258 единиц в 2005 г. до 60 единиц в 2015 г. 
или в 4,3 раза. За этот период постоянно 
уменьшалась среднегодовая числен-
ность работников в сельскохозяйственных 
организациях республики (с 29,1 тыс. че-
ловек в 2005 г до 12,7 тыс. человек в 2015 г. 
или в 2,3 раза). Эти процессы приводят к 
тому, что в сотнях сельских населенных 
пунктов нет организации-работодателя, 
наблюдается большая напряженность на 
рынке труда, поскольку возможность тру-
доустройства и выбор вакансий в сель-
ской местности сильно ограничены. Уро-
вень занятости сельской рабочей силы 
в трудоспособном возрасте составляет 
70%, а уровень безработицы хоть и сни-
жается с 12% в 2005 г. до 8,5% в 2015 г., но 
остается высоким. Очевидно, что в этих 
условиях для большинства сельских посе-
лений возможность выживания населения 
связана с развитием малого бизнеса и 
самозанятости, в первую очередь с лич-
ными подсобными хозяйствами, индиви-
дуальным предпринимательством, кре-
стьянскими (фермерскими) хозяйствами 
(КФХ) и кооперативами. 

Уточним, что Республика Мордовия яв-
ляется индустриально-аграрным регио-
ном с объемом ВРП на душу населения 
в 2014 г. 210,9 тыс. руб. По оценке рейтин-
гового агентства РИА Рейтинг в 2015 г. по 
социально-экономическому положению 
республика находилась на 65 месте (58 
место в 2014 г.) [7]. Доля сельского хозяй-
ства в ВРП в 2014 г. составила 13,3% про-

85



Экономика и финансы

тив 11,4% в 2010 г., что свидетельствует о 
росте роли АПК в экономике Мордовии. 

По данным Управления Федеральной 
службы государственной регистрации, 
кадастра и картографии по Республи-
ки Мордовия из общей площади земель 
республики 2612,8 тыс. гектаров земли 
сельскохозяйственного назначения со-
ставляют 63,4%, пашня занимает 65,5% 
от сельскохозяйственных угодий. Земле-
пользователями сельскохозяйственных 
угодий являются сельскохозяйственные 

предприятия и организации (более 65% 
сельхозугодий, из которых 73,2% пашня), а 
также граждане (объединения граждан) 
– 45,8% (494,3 тыс. га), из которых 15,5% 
– это землепользование крестьянских 
(фермерских) хозяйств. Сельскохозяй-
ственные товаропроизводители Мордо-

вии представлены крупными и средними 
предприятиями (численность указыва-
лась выше), а также малыми предприяти-
ями в разных организационно-правовых 
формах (общества с ограниченной от-
ветственностью, товарищества на вере, 
сельскохозяйственные производственные 
кооперативы и др.), которых в 2015 г. функ-
ционировало 107 единиц (против 278 ед. 
в 2014 г.). В республике насчитывается 
около 160 тыс. личных подсобных хозяйств 
населения. В сельском хозяйстве зареги-

стрировано 984 индивидуальных пред-
принимателя (ИП), из которых 650 являются 
главами КФХ. Динамика КФХ отражена в 
табл.1 и она свидетельствует, что суще-
ственных изменений в численности КФХ 
не произошло, несмотря на государ-
ственную поддержку малых форм хо-

Таблица 1. Крестьянские (фермерские) хозяйства (по состоянию на 1 января) [5, c. 250]

2005 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Число зарегистрированных кре-
стьянских (фермерских) хозяйств, 
ед.

1116 1128 1133 1126 1136 1138 1138 1121

Площадь предоставленных им зе-
мельных участков, тыс. га 96,0 83,8 84,0 84,0 84,0 85,0 85,0 85,0

Средний размер земельного 
участка, га 86,0 74,3 74,0 75 74 75 75 76

Таблица 2. Динамика и структура продукции сельского хозяйства по категориям хозяйств

годы
Хозяйства 

всех 
категорий

в том числе

сельскохозяйственные 
организации

хозяйства
населения

крестьянские (фермерские) 
хозяйства и индивидуальные 

предприниматели
Продукция сельского хозяйства (в фактически действовавших ценах; млн. руб.)

2005 16055,7 7076,4 8668,9 310,4
2010 28051,9 15121,1 12461,1 469,7
2011 37816,8 20309,1 16451,6 1056,1
2012 39225,1 22050,7 15800,1 1374,3
2013 40289,3 23497,9 15536,3 1255,0
2014 46279,7 30170,4 14506,9 1602,4
2015 51502,2 35422,9 14115,8 1963,5

Структура продукции сельского хозяйства (в процентах)
2005 100,0 44,1 54,0 1,9
2010 100,0 53,9 44,4 1,7
2011 100,0 53,7 43,5 2,8
2012 100,0 56,2 40,3 3,5
2013 100,0 58,3 38,6 3,1
2014 100,0 65,2 31,3 3,5
2015 100,0 68,8 27,4 3,8
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зяйствования – реализацию ведомствен-
ных целевых программ в 2012–2014 гг. 
«Поддержка начинающих фермеров в 
Республике Мордовия» и «Развитие се-
мейных животноводческих ферм на базе 
крестьянских (фермерских) хозяйств в 
Республике Мордовия», которые были 
пролонгированы на 2015–2017 гг. и на пе-
риод до 2020 года.

За 2005–2015 гг. в республике произо-
шли существенные изменения в объемах 
и структуре продукции сельского хозяй-
ства (табл. 2): 1) рост во всех категориях 
хозяйств по отношению к 2005 г. соста-
вил 3,2 раза (к 2010 г. – на 83,6%), в КФХ 
и ИП – в 6,3 раза (к 2010 г. – в 4,3 раза), 
в сельскохозяйственных организациях – в 
5 раз (к 2010 г. – в 2,3 раза, в хозяйствах 
населения – на 62,8% (к 2010 г. – на 13,3%); 
2) доля сельскохозяйственных организа-
ций в 2015 г. возросла на 19,7 процентных 
пункта по сравнению с 2005 г. и на 14,9 
процентных пункта по сравнению с 2010 
г., удельный вес КФХ И ИП увеличился на 
1,9% или в 2 раза, а в хозяйствах населе-
ния произошло сокращение их доли на 
26,7 процентных пункта.

По данным Мордовиястата в 2015 г. 
сельскохозяйственные организации 
произвели 87,6% зерна, 95,3% сахарной 
свеклы (фабричной), 92,1% яйца, 91,8% 
скота и птицы (в убойном весе), 74,2% 
молока и 26,1% овощей. Доля хозяйств на-
селения в общем объеме производства 
шерсти составила 100%, плодов и ягод 
– 99,3%, картофеля – 89,8%, овощей – 
73,4%. Удельный вес крестьянских (фер-
мерских) хозяйств в производстве зерна 
достиг 11,8%, сахарной свеклы (фабрич-
ной) 4,0%,%, молока – 6,0%, картофеля – 
5,1% [5, с. 251].

Следует отметить, что в республике в 
2015 г. только 80% пашни являлись посев-
ными площадями (включая 15% чистых 
паров), а 335,5 тыс. га пашни не исполь-
зовалось в земледелии, в том числе почти 
50% находящихся в землевладении малых 
форм хозяйствования (граждан и КФХ). 
Это обстоятельство является, с одной сто-
роны, неиспользуемым сегодня потенци-
алом для дальнейшего роста сельскохо-
зяйственного производства, а с другой, 
– результатом кризисной демографи-
ческой ситуации в сельской местности. 
Так, в 2015 г. в республике коэффици-
ент естественной убыли населения (на 

1000 человек) составил 4,4, при этом по 
городским поселениям наблюдался 
естественный прирост 11,9 промилле, 
а в сельской местности убыль – 9,9 про-
милле. За счет миграционного прироста 
городского округа Саранск в размере 
16,3%, в среднем по республике этот по-
казатель составил 2,6%, в то время как в 
сельских муниципальных районах коэф-
фициент миграционной убыли доходил 
до – 35,5%, (в Атюрьевском районе при 
численности населения 8,7 тыс. человек). 
Вариация коэффициента общей убы-
ли населения по сельским муниципаль-
ным районам в 2015 г. наблюдалась от 
4,1 промилле в Ромодановском районе 
до 42,8% в Атюрьевском районе (более 
чем в 10 раз), естественной убыли соот-
ветственно – от 2,1 промилле в Ромода-
новском районе до 14,3% в Теньгушев-
ском районе (почти в 7 раз) [5, с. 77-78]. 
Результатом демографических процес-
сов является существенное изменение 
системы сельского расселения (табл. 3). 
В Мордовии на 1 января 2016 г. насчиты-
валось 1240 сельских населенных пунктов 
(98,4% общего количества), что на 73 ед. 
(на 5,6%) меньше чем в 2002 г. За этот же 
период количество деревень без населе-
ния увеличилось в 2,8 раза. 

Из общего количества сельских насе-
ленных пунктов 48,4% являются малыми с 
численностью до 100 жителей. Их коли-
чество сокращается за счет вымирания 
и миграции населения, поскольку в них в 
подавляющем большинстве социальное 
обслуживание жителей практически не 
осуществляется. При величине 101–500 
жителей (34,2% общего количества) сель-
ские населенные пункты, как правило, 
имеют ограниченные возможности меди-
цинского, культурного и бытового обслу-
живания, а с точки зрения производствен-
ной, если не являются производственной 
единицей (например, бригадой или 
отделением) сельскохозяйственного 
предприятия, в них преобладают малые 
формы хозяйствования (хозяйства насе-
ления и КФХ). Этот тип населенных пунк-
тов в республике тоже сокращается (бо-
лее чем на 7%). В населенных пунктах с 
людностью более 1–2 тысяч человек (ме-
нее 4% общего количества), являющихся 
для Мордовии крупными либо админи-
стративными центрами муниципальных 
образований, либо центрами крупных 
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хозяйствующих субъектов, создаются 
комфортные условия проживания людей 
и предоставления им рабочих мест. Из 
приведенной группировки видно, что 
уменьшается численность сел и дере-
вень практически всех типов с людностью 
до 2000 человек, чему в последние годы 
способствует оптимизация учреждений 
здравоохранения и образования, делая 
их услуги недоступными для селян. Сле-
дует констатировать, что в настоящее 
время сформировалась определенная 
антиполюсная стратификация террито-
рии, основными элементами которой яв-
ляются немногочисленные центры разви-
тия и периферия, включающая почти 4/5 
всех сельских населенных пунктов [4].

Оценивая систему расселения, а 
именно преобладание мелких и не-
больших сельских населенных пунктов, 
и в сельскохозяйственной деятельности 
большую роль малых форм хозяйство-
вания (МФХ), одним из перспективных 
направлений экономического развития 
сельских поселений республики мо-
жет стать производство органической 
продукции. Аргументами в его пользу 
может служить два факта: 1) основную 
долю органической продукции в совре-
менной России производят хозяйства 
населения (почти 95%) и используют ее 
для личного потребления, поставляя на 
рынок излишки, и в тоже время повсе-

местно растет спрос на качественные и 
экологически безопасные продукты пи-
тания; 2) неиспользуемые в течение ряда 
лет сельскохозяйственные угодья, нахо-
дящиеся во владении малых форм хо-
зяйствования (в Мордовии только пашни 
МФХ не используется 249 тыс. га), могут 
стать необходимым ресурсом развития 
органического земледелия. Это шанс 
для малых форм хозяйствования суще-
ственно укрепить свои позиции в АПК и 
повысить эффективность деятельности, 
поскольку они являются неконкурентны-
ми с крупными организациями, суще-
ственно проигрывая им в масштабах 
производства и себестоимости про-
дукции. Производя органическую про-
дукцию без применения минеральных 
удобрений, пестицидов, регуляторов 
роста, генетически модифицированных 
организмов, заменяя их увеличением 
количества механических операций, 
биологических средств защиты и т.п., то-
варопроизводители смогут реализовы-
вать их по более высоким ценам (на 30-
200% в зависимости от вида продукции) 
за счет более высокого качества про-
дукции, при этом небольшие объемы 
производства превратятся из недостатка 
в преимущество. Доказательством это-
му служат исследования ФАО ООН, со-
гласно которым при организации орга-
нического производства продуктивность 

Таблица 3. Группировка сельских населенных пунктов по типу и численности населения [5, c. 67]*

2002 2010 2012 2013 2014 2015 2016
Число сельских населенных пунктов 
на начало года 1313 1250 1239 1239 1240 1240 1240

из них: без населения 29 61 57 63 69 71 80
с численностью населения, человек:

до 5 98 117 121 127 131 138 143
6-10 83 81 83 85 82 82 74
11-25 155 141 138 139 139 138 137
26-50 140 118 117 111 111 115 115
51-100 168 135 140 133 137 130 131
101-200 157 156 154 161 156 161 169
201-500 297 278 272 267 269 265 255
501-1000 131 111 106 104 96 91 88
1001-2000 34 29 28 26 27 26 25
2001-3000 6 9 10 10 9 10 9
3001-5000 11 10 9 9 10 9 10
5000 и более 4 4 4 4 4 4 4

*2002 г., 2010 г. – по данным переписей населения, на 1 января 2011–2016 гг. – по данным теку-
щего учета населения.
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малых форм хозяйствования повыша-
лась на 116%, доходы фермеров увели-
чивались в 2-3 раза [6]. 

Оптимизм в перспективность разви-
тия органического сельского хозяйства 
внушает мировой рынок экологически 
чистых продуктов, который по данным 
Euromonitor International с 18 млрд. долл. 
в 2000 г. вырос до 60 млрд. долл. в 2010 г. 
(более чем в 3 раза), до 88 млрд. долл. в 
2015 г. (в 1,5 раза к 2010 г.), а по прогно-
зам, к 2020 г. его оборот может достичь 
200–250 млрд. долл. Лидерами рынка 
органики являются США (45%), Германия 
(14%) и Франция (8%), а объем россий-
ского рынка составляет всего 60–80 млн. 
долл. или 0,1% от всех органических про-
дуктов питания, т.е. он находится на на-
чальном этапе своего формирования. 
Кроме мировых тенденций, к которым 
с некоторым запозданием присоединя-
ется и Россия, предпосылкой для разви-
тия органического сельского хозяйства 
является приоритет государственной по-
литики на здоровье и здоровом образе 
жизни россиян, реализуемый через при-
нятие адекватных законов и стандартов 
(например, «Основы государственной 
политики в области здорового питания 
населения на период до 2020 года», утв. 
распоряжением Правительства РФ от 25 
октября 2010 г. № 1873-р; принятие ГОСТ 
Р 56104-2014 «Продукты пищевые ор-
ганические. Термины и определения», 
ГОСТ Р 56508-2015 «Продукция органи-
ческого производства. Правила произ-
водства, хранения, транспортирования», 
ГОСТ-57022-2016 «Продукция органиче-
ского производства. Порядок проведе-
ния добровольной сертификации орга-
нического производства»), разработку 
и реализацию региональных целевых 
программ и мер государственной под-
держки производителей органических 
продуктов. По прогнозу IFOAM потенциал 
внутреннего рынка органической про-
дукции в России к 2020 г. может соста-
вить 300-400 млрд. руб., а с учетом экс-
портного потенциала – до 700 млрд. руб., 
с более 1,5 тыс. сертифицированных 
производителей органической сельско-
хозяйственной продукции и 1 млн. новых 
рабочих мест на селе с высоким уров-
нем дохода, воплощение в жизнь которо-
го возможно при активной деятельности 
регионов страны. В ряде субъектов Феде-

рации первые шаги в этом направлении 
уже сделаны [9]. Так, в Ульяновской об-
ласти в 2013 г. был принят закон №106-ЗО 
«О мерах государственной поддержки 
производителей органических продуктов 
в Ульяновской области», в соответствии 
с которым государственная поддерж-
ка осуществляется через предоставле-
ние субсидий из областного бюджета и 
оказание информационной и методи-
ческой поддержки. Субсидии должны 
компенсировать сельскохозяйственным 
производителям 50% затрат на сертифи-
кацию продукции (по расчетам разра-
ботчиков закона стоимость сертифика-
ции одного вида продукции составляет 
порядка 30-40 тыс. руб., а стоимость сер-
тификации производства около 150 тыс. 
руб.) [1,2]. 

Динамичное развитие органического 
земледелия в малых формах хозяйство-
вания Республики Мордовия, которые 
занимаются в настоящее время тради-
ционным, по сути, биоорганическим, но 
низкопродуктивным сельскохозяйствен-
ным производством, представляется воз-
можным при активном внимании к этим 
процессам органов региональной госу-
дарственной и муниципальной власти. 
Необходимо разработать концепцию 
органического сельского хозяйства и 
систему мер поддержки, включающую 
нормативно-правовое обеспечение, 
экономическое стимулирование, ор-
ганизацию процессов сертификации 
и контроля производства продукции. По 
опыту Псковской области в республике 
нужно создать центр развития и серти-
фикации производства экологической 
сельскохозяйственной продукции для 
организации информационного обес-
печения сельскохозяйственных товаро-
производителей и населения в обла-
сти органического сельского хозяйства. 
Функциями его могут быть инспектирова-
ние и помощь в сертификации хозяйств 
и органической продукции в регионе. 
Очевидно, что успешная организация 
этой деятельности требует внешнего 
стартового финансирования (для малых 
форм хозяйствования оно может быть 
относительно небольшим). В целях кон-
солидации усилий власти, агробизнеса, 
организаций науки по развитию произ-
водства и потребления экологического 
продовольствия, целесообразно созда-
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ние агроэкокластера, который может 
дать значимый положительный эффект в 
уровене экономическом, социальном и 
экологическом развитии сельских муни-
ципальных образований региона путем 
полного и экологически сбалансирован-
ного использования земельных ресур-
сов, развития органических технологий, 
повышения уровня занятости сельского 
населения, формирования условий для 
аграрного и экологического внутреннего 
и внешнего туризма, формирования эко-
логической инфраструктуры сельских 
территорий, активизации регионального 

рынка экологически чистой сельскохозяй-
ственной продукции.

Таким образом, устойчивое развитие 
сельских поселений в Республике Мор-
довия, в которой сельское хозяйство ди-
намично развивается при пристальном 
внимании власти к росту объемов сель-
скохозяйственной продукции в крупных 
предприятиях и части крестьянских (фер-
мерских) хозяйств, может получить до-
полнительный импульс за счет создания 
условий становления системы органиче-
ского земледелия в малых формах хозяй-
ствования. 
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Аннотация:   в данной статье авторы проводят анализ антимонопольного законодательства на предмет противоречий, 

нерегулируемых положений. также рассматриваются вопросы конкуренции и монополизации отдельных 

рынков в ключе несовершенства антимонопольного законодательства. Авторы предлагают соответствую-

щие решения по совершенствованию антимонопольного законодательства.
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Регулирование в антимонопольной 
сфере представляет собой особый 
вид экономической деятельности го-
сударства, который осуществляется в 
пределах, допустимых существующим 
законодательством и направленных на 
установление и внедрение правил хо-
зяйствования на товарных рынках. Если 
же говорить непосредственно об ан-
тимонопольном законодательстве, то 
оно ставит своей целью создание и ре-
ализацию таких норм и мер, которые 
бы способствовали защите добросо-
вестной конкуренции и, за счет этого, 
обеспечение эффективного функцио-
нирования рыночного механизма и от-
ношений внутри него. 

Еще несколько десятилетий назад 
процесс ведения рыночных отношений 
на территории современной Россий-
ской Федерации базировался на ко-
мандно-административной системе. 
Поэтому можно с уверенностью ска-
зать, что процесс создания контроля 
государственным сектором над недо-
бросовестной конкуренцией начал-
ся «с нуля», ведь в то время свободная 
конкуренция попросту отсутствовала, 
соответственно, не было и вопроса из-
лишней монополизации. К проблемам 
конкуренции на товарных рынках, из-
лишней монополизации и следующим 
за ней неудобствам приковано внима-
ние не только специалистов антимоно-
польной сферы, но и обычного насе-
ления Российской Федерации, за счет 
чего такие проблемы обретают еще 

больший масштаб и географию рас-
пространения.

Единственно верным и действенным 
способом решения большинства сло-
жившихся проблем станет совершен-
ствование законодательной базы по по-
воду регулирования монополистических 
процессов и конкуренции, а также по-
нимание и принятие россиянами необ-
ходимости экономических реформ в 
этой области экономики.

Как уже говорилось выше, антимоно-
польное регулирование в Российской 
Федерации сформировалось и при-
обрело очерченные рамки сравнитель-
но недавно, в то время как во многих 
странах рыночное хозяйствование сло-
жилось исторически давно и уже пре-
терпело всевозможные изменения и 
столкнулось с различными проблема-
ми, перед лицом которых сейчас стоит 
наше государство и наша антимоно-
польная служба. Российская экономи-
ка унаследовала от экономики времен 
Советского Союза высокий уровень 
концентрации производства во многих 
отраслях хозяйства, из-за чего степень 
монополизации некоторого количе-
ства областей экономики чрезвычайно 
высока. Все это говорит о неизбежной 
необходимости совершенствования 
нормативно-правовой антимонополь-
ной базы. 

Для начала следует рассмотреть, ка-
кие явные недостатки на сегодняшний 
день существуют в антимонопольном 
законодательстве. 
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С частной точки зрения, существую-
щие запреты, санкции и предписания 
в значительной степени конфликтуют с 
основными нормами частного права, 
которые закреплены в Гражданском Ко-
дексе РФ, ФЗ №135-ФЗ «О защите кон-
куренции», ФЗ №381-ФЗ «Об основах 
государственного регулирования тор-
говой деятельности в Российской Фе-
дерации» и др. Например, свободный 
производитель не может получать указа-
ния по тому, что ему производить, каким 
образом и в каком объеме, а также по 
какой цене произведенный товар потом 
продавать, если какие-либо из пере-
численных ограничений не предусмот-
рены законодательством Российской 
Федерации. Он абсолютно свободен в 
этом выборе и должен осуществлять его 
самостоятельно, следуя своим планам 
и целям. Никто извне не может навязы-
вать ему свое мнение, осуществление 
сделок и подписание контрактов, ко-
торые для него невыгодны. Например, 
перечень запрещенных действий хозяй-
ствующих субъектов в сфере торговли 
продовольственными товарами закреп-
лен в ст. 13 п.1 Федерального закона 
«Об основах государственного регули-
рования торговой деятельности в Рос-
сийской Федерации» и включает в себя 
такие подпункты как создание дискри-
минационных условий, определяемых в 
соответствии с Федеральным законом 
«О защите конкуренции»; создание пре-
пятствий для доступа на товарный рынок 
или выхода из товарного рынка других 
хозяйствующих субъектов; навязывание 
условий деятельности и др.

В более широком рассмотрении 
рамки, в пределах которых осуще-
ствляется антимонопольное регулиро-
вание, можно назвать довольно «раз-
мытыми», им явно не хватает четкости 
определения, для того чтобы не суще-
ствовало двоякого толкования одной и 
той же нормы. Например, в п. 3, ст. 80 
ФЗ №44-ФЗ «О контрактной системе в 
сфере закупок товаров, работ, услуг для 
обеспечения государственных и муни-
ципальных нужд» приводится перечень 
товаров, работ, услуг, необходимых для 
оказания гуманитарной помощи либо 
ликвидации последствий чрезвычайных 
ситуаций природного или техногенно-
го характера, на закупку которых мо-

жет проводиться такой вид закупки как 
запрос котировок. Однако в этом пункте 
сказано, что «при этом, если вследствие 
непреодолимой силы возникла потреб-
ность в товарах, работах, услугах, не 
предусмотренных этим перечнем, и 
применение иных способов определе-
ния поставщиков (подрядчиков, испол-
нителей) нецелесообразно в связи с 
затратой времени, осуществляется за-
купка у единственного поставщика (под-
рядчика, исполнителя)». В данном пункте 
не уточняется, что понимается под по-
нятием «нецелесообразно», а также не 
уточняются нецелесообразные затраты 
времени в количественном измерении. 
Соответственно, появляется возмож-
ность трактовать данную норму с выго-
дой для хозяйствующего субъекта.

Итак, круг очерченных проблем до-
вольно широк. Так что же можно сейчас 
предпринять для повышения эффектив-
ности действующего антимонопольного 
законодательства?

Для начала необходимо скорректи-
ровать антимонопольные законы таким 
образом, чтобы они представляли со-
бой лаконичные, доступные для понима-
ния населением, прозрачные и струк-
турированные документы. Излишнее 
нагромождение, чрезмерное количе-
ство дополнений, правок и сносок могут 
привести лишь к затруднению трактовки 
и, вследствие этого, к дополнительным 
нарушениям. Такой процесс редакти-
рования текста станет первой ступенью 
на пути к улучшениям. 

Следующий шаг – это обновление 
правовой базы на основе обобщения 
правоприменительной практики. Об-
новление правовой базы должно быть 
таким, чтобы позволять надежнее пре-
секать злоупотребления рыночной вла-
стью, ущемление интересов хозяйству-
ющих субъектов, применять штрафные 
санкции к юридическим и физическим 
лицам, включая должностных лиц фе-
деральных и региональных органов 
исполнительной власти и местного 
самоуправления, лучше регулировать 
качество реализуемых товаров и предо-
ставляемых услуг.

В этом ключе можно предложить со-
здание кодекса, регулирующего сферу 
государственных и муниципальных заку-
пок, так как данная сфера представляет 
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стратегическое значение и требует чет-
кого и жесткого правового регулирова-
ния. 

Помимо вышеупомянутого, необхо-
димо стремиться к повышению эконо-
мической обоснованности решений, 
принимаемых антимонопольным ор-
ганом. Для этого следует предпринять 
следующие действия: ужесточить фор-
мализацию и регламентацию прове-
дения процедуры оценки конкурентной 
среды и экономического анализа. До-
биться такого эффекта «ужесточения» 
можно за счет закрепления в федераль-
ном законе основных поведенческих 
и структурных критериев для анализа 
и оценки конкурентной среды. Также 
значительный эффект может быть до-
стигнут путем внесения изменений в 
порядок установления доминирующего 
положения хозяйствующего субъекта. 
Доминирующее положение должно 
признаваться по результатам анализа 
совокупности факторов, а не одного 
лишь размера доли рынка. В перечень 
таких «дополнительных» факторов бу-
дет целесообразным включение на-
личия препятствий для входа на рынок 
новых участников (и их количество), эла-
стичности спроса на предоставляемые 
товары и услуги, соотношения доли 
компании к доли ее непосредственных 
конкурентов, финансовых ресурсов 
компании и ее конкурентов.

Здесь же хотелось бы упомянуть о так 
называемом «оборотном штрафе». На 
сегодняшний день наложение санкции, 
которая была бы кратна обороту пред-
приятия на том или ином рынке, пред-
ставляет собой адекватную реакцию на 
вред, который и был причинен самому 
рынку. Но в это же время, такая проце-
дура становится нецелесообразной в 
случае отсутствия определенной угро-
зы для рынка. Расчет такого штрафа и 
последующее его длительное обжало-
вание приводит к затяжному характе-
ру процесса исполнения предписания 
антимонопольного органа. Затраты на 
выплату штрафа в конечном итоге так-
же ложатся на плечи потребителя (по-
скольку субъект естественной монопо-
лии компенсирует понесенные расходы 
на его уплату через включение суммы 
штрафа в инвестиционную програм-
му). Например, в практике Федераль-

ной антимонопольной службы России 
существует рассмотрение жалоб на 
проведение закупок, условия которых 
нарушают конкуренцию. При этом сто-
ит отметить, что процесс от принятия 
жалобы до вынесения решения после 
ее рассмотрения максимально может 
занять 10 дней (ст. 106 Федерального за-
кона №44-ФЗ о Закупках). Однако обжа-
ловать данное решение в суде заявитель 
жалобы может в течение двух месяцев, 
что существенно затягивает процесс 
защиты конкуренции, и, как следствие, 
влечет дополнительную финансовую и 
временную нагрузку на бизнес, что от-
ражается на конечном потребителе.

И последним шагом на пути к совер-
шенствованию антимонопольного зако-
нодательства можно назвать коренное 
изменение отношения подхода к осу-
ществлению контроля экономической 
концентрации. Количество сделок, ко-
торые рассматриваются антимонополь-
ными органами, но не оказывают влия-
ние на состояние конкурентной среды, 
довольно велико. По итогам 2012 года 
ФАС России вынесло решение более 
чем по 11.000 дел, однако по сделкам, 
объем которых превышает 1 млн. ру-
блей составило всего порядка 7000.1  
Можно заметить, что все это отнимает 
много времени, но, по сути своей, не 
приносит должного эффекта, который 
бы положительно влиял на процессы 
хозяйствования в обществе. Именно 
поэтому снижение количества таких 
сделок поможет в повышении качества 
рассмотрения более крупных сделок, 
которые могут повлечь ограничение 
конкуренции путем возникновения или 
усиления доминирующего положения. 
Для этого необходимо отменить обязан-
ность согласования сделок, совершае-
мых внутри одной группы лиц и увеличить 
пороговые значения стоимости активов 
для процесса согласования сделок.

Как итог, можно еще раз отметить, что 
любое законодательство несовершенно 
и в абсолютно любом нормативно-пра-
вовом акте можно найти варианты для 
развития, улучшения или изменения. В 
данном случае с антимонопольным за-
конодательством можно сделать вывод, 
что значительную роль играет его «моло-
дость». Сегодня Российской Федерации 

1 http://fas.gov.ru/documents/documentdetails.html?id=1690
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необходимо внимательно относиться к 
опыту своих иностранных коллег и пере-
нимать у них самые эффективные, ре-
зультативные и продуктивные методы 
развития и совершенствования. Предло-
женные выше пути для совершенствова-
ния законодательства в антимонополь-

ной сфере могут в действительности 
быть применимы к нынешнему поло-
жению дел и помочь исправить сложив-
шуюся ситуацию. Развиваются рынки и 
отношения внутри них, развивается об-
щество и Российская Федерация в це-
лом.

Литература:
1. Фз №381-Фз «об основах государственного регулирования торговой 

деятельности в российской Федерации».

2. Фз №44-Фз «о контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, 

услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд».

3. Стратегия развития антимонопольного регулирования до 2024 года 

http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_149768/

4. Борисевич М.М. Антимонопольное регулирование. // Современная 

наука: Актуальные проблемы теории и практики. – 2014. – №5-6.

5. Бутова т.в., цихоцкий Ф.н. Становление естественных монополий. // 

Экономика и социум, 2015. – №1–2 (14). – С. 601-604.

6. Мартыненко г.и. Правовое обеспечение конкуренции и ограничения 

монополистической деятельности // Право и экономика, 2013. – № 2. – 

С. 26-37.

7. Мигитко о.в. Правила для бизнеса — 2013: уроки судебных дел// Аль-

пина Паблишер, 2013. – С. 512.

8. Шишкин М.в., Смирнов А.в: Антимонопольное регулирование. / Под 

ред. Полиевктова е.в. – Экономика, 2013 г., 159 с.

Literature:
1. Federal Law №381-FL "On the basis of state regulation of commercial activ-

ities in the Russian Federation.".

2. Federal Law №44-FL "On the contract system in the procurement of goods, 

works and services for state and municipal needs".

3. Strategy of the antitrust development until 2024 http://www.consultant.

ru/document/cons_doc_LAW_149768/

4. Borisevich M.M. Antitrust. // Modern Science: Actual problems of theory 

and practice. – 2014, – № 5-6.

5. Butova T.V., Tsikhotsky F.N. Formation of natural monopolies. // Economy 

and Society, 2015. – № 1-2 (14). – 601-604 p.

6. Martynenko G.I. Legal support of competition and restriction of monopolis-

tic activity // Law and Economics, 2013. – № 2. – 26-37 p.

7. Migitko O.V. Business Rules – 2013: Lessons from lawsuits // Alpina Pub-

lisher, 2013. – 512 p.

8. Shishkin M.V., Smirnov A.V.: Antitrust. / Ed. Polievktov E.V. – Economy, 

2013, – 159 p.

95



Технологии управления

Владимир Борисович зотов, 
доктор экономических наук, 
профессор, заведующий кафедрой 
«Государственного и муниципального 
управления» Государственного 
университета управления, Москва

vladimir borisovich Zotov, 
doctor of economic sciences, Professor, 
head of Department “State and municipal 
management” of the State Management 
university, Moscow

zotov-vladimir@yandex.ru

ПРОБЛЕМЫ МОТИВАЦИИ ПОДГОТОВКИ И 
ПЕРЕПОДГОТОВКИ КАДРОВ ДЛЯ СИСТЕМЫ 
ГОСУДАРСТВЕННОГО МУНИЦИПАЛЬНОГО 
УПРАВЛЕНИЯ

ProbleMS oF trAiNiNg AND retrAiNiNg For the 
StAte MuNiCiPAl MANAgeMeNt SySteM

Аннотация:   выделены проблемы реализации трех поколений (включая последнее) ФгоС вПо по направлению подго-
товки «государственное и муниципальное управление» в российских вузах. Сделан вывод об их несоот-
ветствии ожиданиям выпускников и работодателей, противоречии между ожиданиями абитуриентов и 
выпускников. Присутствие в название направления подготовки доминирующего понятия «управление» 
порождает у абитуриентов нередко завышенные амбиции, ориентир исключительно на организаци-
онно-управленческую деятельность, желательно сразу же по окончании вуза. таким образом, формиру-
ется противоречие между кажущейся престижностью специализации, конкурсом, высоким проходным 
баллом при поступлении на направление подготовки 38.03.04 и отсутствием карьерных гарантий, т.е. 
быстрого и престижного трудоустройства. Дан критический анализ типичных предложений по совершен-
ствованию системы подготовки государственных и муниципальных служащих.

Abstract:   The problems of the realization of three generations (including, last) are singled out in the direction of the preparation 
of “state and municipal management” in Russian universities. It was concluded that they did not meet the expectations 
of graduates and employers, contradictions between the expectations of applicants and graduates. The presence in 
the name of the direction of preparation of the dominant notion of “management” gives rise to often overestimated 
ambitions, entrants solely to organizational and managerial activity, preferably immediately after graduation. Thus, a 
contradiction arises between the apparent prestige of the specialization, competition, a high passing score on admission 
to the training area on March 38, 04 and lack of career guarantees, i.e. fast and prestigious employment. Critical analysis 
of typical proposals for improving the system of training of state and municipal employees is given.
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Профессиональная квалификация и 
общая культура российских государствен-
ных служащих (в обиходе – чиновников) 
подвергаются критике в специальной ли-
тературе как не соответствующие требова-
ниям времени и запросам гражданского 
общества.1 Такое отношение традицион-
но для России, является следствием «как 
общего неблагоустройства жизни», так 
и сформировавшегося веками неодно-
значного, часто эмоционально насторо-
женного или прямо негативного отношения 
к государственным служащим. Исследо-
вания первой половины 00-х годов пока-
зывали, что большинство граждан России 
были твердо уверены в том, что бюрократия 
является основным препятствием прогрес-
са экономики.2 В те годы по оценкам РАГС 
население в основном отрицательно оце-
нивало профессиональные и нравствен-
ные качества государственных служащих, 
полагая, что они преследуют цели, не со-
ответствующие интересам государства и 
российского народа, отмечая коррупцию, 
бюрократизм, стяжательство, правовой ни-
гилизм, безразличие к людям и обществу, 
нечестность и безответственность.3 В кон-
це 1990-х годов российская «бюрократия» 
восстановив утраченное было на волне ли-
берализации определяющее влияние на 
политическую и социально-экономическую 
ситуацию, «овладела всем многообрази-
ем инструментов по защите и продвиже-
нию своих интересов в новых экономиче-
ских и политических условиях».4 На рубеже 
00-х и 10-х годов исследователи продолжа-
ли констатировать отрыв государственной 
1 колодина е.А. Проблемы формирования профессиональных компетен-
ций студентов, обучающихся по направлению «государственное и муни-
ципальное управление» // известия Бгу. 2013. №3. С.52.
2  киселева о.в., Сурцева Ю.А. Проблема формирования позитивного 
отношения общества к образу чиновника и государственного служа-
щего на примере средств массовой информации ульяновской области// 
Современные проблемы науки и образования. 2013. №6. С. 448.
3 Магомедов к.о. Социологический анализ этических проблем государ-
ственной службы / к. о. Магомедов // государственная служба. 2004. № 
6. С. 19..
4 Шкредов А.в. отношение общества к государственной службе как фак-
тор легитимности политической власти в современной россии: дисс ... 
канд. полит. наук: 23.00.02. М., 2011. С. 12.

службы от общества, многочисленность ее 
негативных проявлений, что лишь укрепляло 
негативный стереотип восприятия россий-
ского «чиновничества» и консервировало 
столь же негативное отношение к этому 
институту в обществе.5 Та же тенденция 
проявляется и сегодня.6 

Отношение общества к субъектам го-
сударственной службы («чиновникам») 
определяет (по крайней мере, в глазах 
общества) легитимность политической 
власти, соответственно, «оптимизация от-
ношений государственной службы и об-
щества», т.е. достижение государствен-
ными служащими уровня квалификации, 
отношения к службе и народу, ожидае-
мых от них обществом, будет содейство-
вать легитимизации политической власти в 
современной России.7

Примечательно, что лишь в 2017 г. в ли-
тературе начало формироваться пони-
мание необходимости трансформации 
узкого понимания профессионализма 
государственных служащих как сово-
купности действий, которые они должны 
(способны) выполнять, «в конструктивное 
понимание этоса государственной служ-
бы как дела».8 Правда, в данном случае, 
авторы исходят из двойственности фор-
мирования компетенций государственных 
служащих, отражающей противоречия 
действующими стандартами профес-
сиональной деятельности и потребностью 
роста «профессионализма чиновника с 
учетом глобальных тенденций»,9 с чем нам 
сложно согласиться. Профессионализм 
российского государственного/муници-
пального служащего должен быть обу-
словлен не «глобальными тенденциями», 
а вполне конкретными задачами социаль-
ного государства, вытекающими из буквы 
и духа статей 2,7 и 18 Конституции РФ.

5 Шкредов А.в. указ. соч. С. 13.
6 левада-центр (2014) общественное мнение-2013. ежегодник, М.: ле-
вада-центр.
7 Шкредов А.в. указ. соч. С. 13.
8 кутергина е.А., Санина А.г. компетентностные профили чиновников в 
современной россии // ЖиСП. 2017. №1. С. 128.
9 кутергина е.А., Санина А.г. указ. соч. С. 128.

Ключевые слова:   государственное и муниципальное управление, ФгоС вПо по направлению подготовки 38.03.04.
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В качестве одной из причин обще-
ственного недовольства государственны-
ми служащими, традиционно называет-
ся несовершенство системы вузовского 
образования.10 В то же время, по данным 
ФОМ (опрос 2014 г.) 57% руководителей 
вузов, 51% студентов и 49% работодателей 
(руководители предприятий) считают Рос-
сию передовой страной в сфере высше-
го образования.11 Напомним, что в орга-
нах государственной власти и управления 
на должностях государственной службы 
(данные 2013 г.) лишь 14% сотрудников 
имеют профильное образование, а все 
остальные начинают работу без сфор-
мированных профессиональных компе-
тенций.12

Е.А. Колодина прямо ставит вопрос о 
возможности изменения ситуации путем 
лишь совершенствования системы под-
готовки государственных служащих в уни-
верситетах и сама же отвечает отрица-
тельно.13

В соответствии с п. 4.2. ФГОС ВПО по 
направлению подготовки 38.03.04 (2014/ 
2015 гг.) (далее – Стандарт) объектами 
профессиональной деятельности выпуск-
ников, являются органы государственной 
власти федерального и регионального 
уровней, органы местного самоуправле-
ния, государственные и муниципальные 
предприятия и учреждения, институты гра-
жданского общества, общественные и 
иные организации, включая международ-
ные, научные и образовательные.14 В со-
ответствии с п. 4.3. Стандарта, выпускники 
должны быть готовы к организационно-у-
правленческой, информационно-мето-
дической, коммуникативной, проектной, 
вспомогательно-технологической (испол-
нительской), организационно-регулирую-
щей и исполнительно-распорядительной 
деятельности. 

Присутствие в названии направле-
ния подготовки доминирующего понятия 
управление порождает у абитуриентов 

10 колодина е.А. Проблемы формирования профессиональных компе-
тенций студентов, обучающихся по направлению «государственное и 
муниципальное управление» // известия Бгу. 2013. №3. С.50-54
11 высшая школа: новации желательные и нежелательные// ФоМ. 2014. 
22 мая http://fom.ru/blogs/11515
12 колодина е.А. указ. соч. С. 53.
13 колодина е.А. указ. соч. С. 54.
14 Приказ Минобрнауки россии от 10.12.2014 №1567 «об утверждении 
федерального государственного образовательного стандарта высшего 
образования по направлению подготовки 38.03.04 государственное и 
муниципальное управление (уровень бакалавриата)». 

нередко завышенные амбиции, ориен-
тир исключительно на организационно-у-
правленческую деятельность, желательно 
сразу же по окончании вуза. Порталы, за-
нимающиеся трудоустройством и про-
фессиональной ориентацией, указывают 
на наличие противоречия между престиж-
ностью специализации, конкурсом, высо-
ким проходным баллом при поступлении 
на направление подготовки 38.03.04 и от-
сутствием карьерных гарантий, т.е. бы-
строго и престижного трудоустройства. 
При этом прямо указывается на то, что 
«на практике ситуация обстоит несколько 
иначе».15 Действительно, в реальной жизни 
выпускники анализируемого направления 
чаще всего вынуждены соглашаться на 
любые предложения, как правило, касаю-
щиеся делопроизводства, что не вписыва-
ется в их карьерные планы и материаль-
ные ожидания.

Формально, таким образом, реали-
зуется предусмотренная Стандартом, 
вспомогательно-технологическая (ис-
полнительская) функция, но профессия 
делопроизводителя не требует высшего 
образования, достаточно средне-специ-
ального, или курсов ВНИИДАД.

Очевидно, что выпускнику вуза, даже по 
специальности «ГиМУ», сразу стать руко-
водителем сложно, да и Стандарт на это 
прямо не ориентирует (при том, что весь-
ма сложно понять, на что он ориентирует). 
В этой связи студентов готовят не столько 
для государственного управления, сколь-
ко для государственной/муниципальной 
службы, соответственно и направление 
подготовки было бы правильнее назвать го-
сударственная и муниципальная служба. 

При введении общих требований к 
профессиональной подготовке государ-
ственных служащих в 1803 и 1809 годах 
М.М. Сперанский прямо указывал на то, 
что «все части Государственного служе-
ния требуют сведущих исполнителей…». 
Речь шла об «определении к гражданской 
должности, требующей юридических и 
других познаний…».16 По указу 1809 г. для 
продвижения по службе требовался до-
кумент о российском университетском 
образовании, т.е., обучении «с успехом 
наукам, гражданской службе свойствен-
ным». В качестве альтернативы предпола-

15 Специальность «государственное и муниципальное управление»: кем 
работать?// FB. 2016. 30 октября/ http://fb.ru/article/273992/spetsialnost-
gosudarstvennoe-i-munitsipalnoe-upravlenie-kem-rabotat
16 правилах народного Просвещения, в 24 день генваря 1803 года
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гались испытания, при условии «одобре-
ния в своем знании».17 

Таким образом, предполагалось (хотя 
и полностью не было реализовано), сле-
дующее:

– российская система высшего об-
разования будет готовить исполнителей 
для государственной службы;

– обучение должно было иметь 
комплексный характер и состоять из «наук, 
гражданской службе свойственных»;

– для «одобрения в знании» государ-
ственный служащий сдавал экзамен. 

В советский период подготовкой кад-
ров для системы государственного управ-
ления профильно занимались Институт 
народного хозяйства им. Г.В. Плеханова и 
система партийного образования (ВПШ 
и АОН при ЦК КПСС), причем последние 
исключительно на базе имеющегося об-
разования и опыта работы. 

В современных условиях реализация 
образовательных программ по направ-
лению подготовки 38.03.04 сталкивается с 
многочисленными трудностями, первая из 
которых состоит в том, что выпускники не 
получают никакой профессии и, приходя 
к работодателю, на вопрос о том, что они 
умеют делать, отвечают: «управлять», что в 
21 год, при отсутствии социального опыта 
и опыта работы, вызывает соответствую-
щую реакцию.

ФГОС ВПО по направлению 38.03.04 
не отвечает на вопрос, кем конкретно яв-
ляется выпускник (например, врач-орто-
пед, токарь, пилот гражданской авиации 
и т.п.). В этом смысле выпускники других 
факультетов, претендующие на государ-
ственную службу, имеют конкретную про-
фессию: юрист, бухгалтер, экономист 
и т.п. и могут занимать соответствующие 
должности, карьерно расти. ФГОС ВПО 
по направлению 38.03.04 предлагает лишь 
расплывчатую «Область профессиональ-
ной деятельности выпускников», т.е. мел-
кую дисперсию совокупности «в принципе 
полезных» для госслужбы знаний, без кон-
кретной специальности. В этом смысле 
обучение по данной специальности пред-
ставляет собой интересное времяпро-
вождение с полной неопределенностью 
на выходе, так как выпускник, по сравне-
нию с лицом, имеющим общее сред-

17 именной указ от 6 августа 1809 г., данный Сенату «о правилах произ-
водства в чины по гражданской службе и об испытаниях в науках, для 
производства в коллежские Асессоры и Статские Советники»// текст Си-
стема гАрАнт: http://base.garant.ru/58101907/#ixzz4t1P9z8jv

нее образование, имеет лишь одно пре-
имущество – столь же «общее» высшее 
образование, а точнее, документ о его 
получении. При этом есть и существенный 
минус – потраченные четыре года жизни. 
Кроме того, в новейших исследованиях по 
подготовке кадров госслужащих обосно-
вано указывают на «компетенции, которые 
формируются в вузах, но не применяются 
в практической деятельности».18 В россий-
ской высшей школе не принято разъяснять 
студентам дидактические задачи дисци-
плины, как и межпредметные связи и их 
синергетику. Таким образом, студент, как 
правило, имеет весьма смутное пред-
ставление о том, для чего он изучает тот 
или иной предмет, полагая, что это необ-
ходимо «для общего развития» или просто 
«так надо».

Что предлагается в литературе для по-
вышения эффективности системы подго-
товки кадров для государственной службы 
(государственного управления)?

Наиболее часто – ввести обязательное 
профильное образование по направле-
нию 38.03.04 для лиц, претендующих на 
замещение должностей государственной 
гражданской службы, что обеспечит лишь 
загрузку в виде государственного заказа 
вузов, реализующих подготовку по дан-
ной специальности. Как это повсемест-
но практикуется, лица, уже занимающие 
соответствующие должности, будут про-
ходить такую подготовку формально, с 
полным отрывом от собственно учебного 
процесса, в образовательной организа-
ции, предлагающей лучшие финансовые 
условия (дистанционно19). Таким образом, 
данное требование превратится в фик-
цию (каковой в данный момент и является).

То же относится и к предложениям «со-
здавать условия» действующим государ-
ственным/ муниципальным служащим, 
не имеющим профильного образования, 
для получения второго высшего образова-
ния по направлению «Государственное и 
муниципальное управление» или «Юрис-
пруденция» по ускоренной системе обу-
чения, в том числе в магистратуре.

18 кутергина е.А., Санина А.г. указ. соч. С. 126.
19 например, Московский международный университет предлагает ди-
станционные технологии обучения и высшее образование «для тех, кто 
работает, молодых мам, пенсионеров, лиц с ограниченными возмож-
ностями здоровья». http://distant.interun.ru/ «высшее» образование по 
направлению 38.03.04 здесь, как и в МЭи (http://noumei.ru/) и многих 
других вузах можно получить всего за 20-25 т.р. в семестр, полностью 
дистанционно.
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Второй по частоте предложений в ли-
тературе мерой является размещение 
государственного заказа на подготовку 
государственных и муниципальных служа-
щих в государственных вузах, специализи-
рующихся на подготовке соответствующих 
кадров, лучше других обеспеченных про-
фессорско-преподавательскими кадрами 
высшей квалификации и соответствующей 
материальной базой. Данное предложе-
ние также не выдерживает критики. Во-пер-
вых, необходимые кадры можно ежегодно 
набирать из числа выпускников или уже 
имеющих опыт работы претендентов, на 
конкурсной основе, и никакой госзаказ с 
отсроченным сроком не требуется. Кроме 
того, деление вузов на «лучшие» и «худшие» 
формально неправомерно, так как имея 
государственную аккредитацию и пройдя 
лицензирование, они равны на рынке об-
разовательных услуг.

Полезным представляется предложе-
ние об изменении подходов к подготовке 
государственных и муниципальных служа-
щих в университетах с акцентом на этико-
ценностной ориентации специалистов.20 
Развивая общие идеи Е.А. Колодиной (при 
условии сохранения направления подготов-
ки 38.03.04), следует указать на то, что дли-
тельное время специалистов по данному 
направлению (предыдущие стандарты), 
готовили как менеджеров на базе учебни-
ков Ecomnomics и новейших достижений 
западного менеджмента. Соответственно, 
как менеджер, такой выпускник был ориен-
тирован исключительно на максимизацию 
прибыли, своего дохода, с чем и приходил 
в органы государственной/ муниципальной 
власти, которые рассматривал как источ-
ник извлечения прибыли. 

В предыдущем ФГОС ВПО (2011 г.) на-
метились новые тенденции, появилось роб-
кое указание на «стремление работать 
на благо общества», хотя это должно быть 
не «стремление», а обязанность, первое и 
единственное направление работы. Имен-
но поэтому в уже цитируемом нами Указе 
1809 г., подготовленном М.М. Сперанским, 
был сделан акцент на «твердое и отече-
ственное образование», подчиненное духу 
российской государственности, а не иным 
ценностям.

Здесь нельзя не обратить внимание на 
предложение «не просто разрабатывать 
стандарты «сверху» (имеется ввиду профес-
сиональная деятельность государственных 

20 колодина е.А. указ. соч. С. 53.

служащих), а дополнительно «анализиро-
вать те смыслы и предпочтения, которые 
вкладывают сами государственные и му-
ниципальные служащие в свои рутинные 
профессиональные практики».21 Этот мо-
мент важен тем, что для России всегда были 
характерно влияние на государственное 
управление неформальных норм и правил, 
что и требует учета своих «смыслов и пред-
почтений» там, где все регламентировано 
законом. Характерно и то, что эти «смыслы 
и предпочтения» государственные и муни-
ципальные служащие вкладывают именно 
сами в свои «рутинные», т.е. определенные 
законом и регламентами «профессио-
нальные практики». 

В литературе рассматривалась воз-
можность рецепции британского опыта 
найма государственных служащих пред-
ставителями гражданского общества.22 
Робкие попытки в этом направлении дела-
лись на уровне местного самоуправле-
ния, которое нанимало сити-менеджеров, 
но большинство из них завершились резо-
нансными уголовными делами. Вопросы 
такого рода найма, как минимум, требуют 
наличия гражданского общества, поэтому 
в российской ситуации могут рассматри-
ваться в основном в теоретическом плане, 
что в литературе и делается. 

Примечательно, что большая часть озву-
ченных выше предложений сделана теми, 
кто работает в сфере подготовки кадров, 
т.е. в высшей школе. Что касается мнения 
самих государственных служащих по пово-
ду эффективности подготовки по направ-
лению 38.03.04, то оно неизвестно, хотя лю-
бые действия в этом направлении «должны 
сопровождаться, как минимум, анализом 
представлений самих государственных и 
муниципальных служащих о том, как долж-
на выглядеть их работа.23 

Таким образом, сменившие друг друга 
три поколения ФГОС ВПО по направлению 
подготовки (специальности) «Государствен-
ное и муниципальное управление» были 
ориентированы на повышение эффектив-
ности института государственной/ муници-
пальной службы, полную профессионали-
зацию этой сферы деятельности. Реальная 
отдача от этой деятельности неизвестна. 

21 кутергина е.А., Санина А.г. указ. соч. С. 125.
22 Барабашев А.г. направления совершенствования государственно-
го стандарта бакалавриата по государственному и муниципальному 
управлению/ А.г. Барабашев, т.н. кастрель//вопросы государственного 
и муниципального управления. 2012. №1. С. 79.
23 кутергина е.А., Санина А.г. указ. соч. С.127.

100



Научный информационно-аналитический журнал

Сегодня в России подготовку по направле-
нию 38.03.04 осуществляют около 500 вузов 
всех типов и специализаций, включая и пол-
ностью дистанционное, предельно бюджет-
ное по оплате «обучение». Для получения 
«профильного образования» нет никаких 
специальных требований. Предполагается, 
что овладев (в том числе дистанционно) со-
вокупностью дисциплин, предусмотренных 
ФГОС ВПО 2014 г. по указанному направле-
нию, бакалавр автоматически приобретет 
навыки, склад характера, волевые качества, 
ответственность и прочие черты руководите-
ля.

Три поколения Стандартов по анали-
зируемому направлению так однозначно 
и не сформулировали получаемую про-
фессию, а лишь указали на наличие об-
щекультурных, общепрофессиональных и 
профессиональных компетенций. 

ФГОС ВПО по направлению 38.03.04 
2014 г. предполагает, что при разработке 
и реализации программы бакалавриата 
организация ориентируется на конкретный 
вид (виды) профессиональной деятельно-
сти, к которому (которым) готовится бака-
лавр, исходя из потребностей рынка труда, 
научно-исследовательских и материаль-
но-технических ресурсов организации. Это 
значит, что организация должна иметь и ре-
ализовывать неопределенное число (число 
видов деятельности, умноженное на число 

бакалавров) гибких (ориентация на дина-
мику рынка труда и виды деятельности, вы-
бираемые бакалавром) программ, учиты-
вая при этом свои ресурсы и возможности.

Еще более загадочным и также реально 
не исполнимым является предложенный в 
ФГОС ВПО вариант программы бакалаври-
ата, ориентированной на научно-иссле-
довательский и (или) педагогический вид 
(виды) профессиональной деятельности 
как основной (основные), так называемая 
программа академического бакалавриа-
та. Вопрос состоит в том, какую науку ба-
калавр сможет далее развивать, если он не 
получал фундаментального образования 
ни по одной из них. В этом смысле юрист 
получает такое образование по адми-
нистративному праву, во взаимосвязи с 
конституционным и гражданским правом, 
экономист – по макроэкономике, во взаи-
мосвязи с менеджментом и т.п.

Все это обуславливает несоответствие 
высокого уровня ожиданий абитуриента и 
перспектив выпускника, понимающего, что 
он учился «понемногу чему-нибудь и как-ни-
будь». При этом, «блеснуть» как пушкинско-
му герою «воспитаньем», не получится, так 
как ФГОС ВПО по направлению 38.03.04 и 
вся система подготовки не формируют ба-
зовый мотив деятельности российского го-
сударственного служащего – «За державу 
обидно!». 

Литература:
1. Барабашев А.г. направления совершенствования государственного стандарта ба-
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Аннотация:   в статье представлена количественная оценка индекса человеческого развития (иЧр) (индекса разви-

тия человеческого потенциала (ирЧП)) в регионах центрального федерального округа (цФо) за период 

2004-2015 гг., который является одним из общепринятых индикаторов оценки уровня жизни населения. 

Проанализированы методики расчета ирЧП (иЧр) по трем методам: как среднее арифметическое (linear 

averaging), среднее геометрическое (geometric mean) и DI (displaced ideal). Сводные составляющие (субин-

дексы) интегрального показателя включают индекс долголетия, образования и состоятельности (уровень 

жизни). Предложен и практически реализован на примере регионов цФо новый метод, основанный на 

авторском подходе к анализу эффективности деятельности субъектов управления социо-эколого-эконо-

мическими системами (СЭЭС). в отличие от традиционных методов он позволяет учесть взаимное влияние 

субиндексов посредством использования в соотношении корреляционной матрицы. если рассматривать 

регионы как СЭЭС, то можно утверждать, что существует взаимосвязь между процессами, происходящи-

ми внутри системы, индикаторами которых и являются выделенные показатели. Представленный метод 

обладает свойствами монотонности, безразмерности и нормализации, характерными для существующих 

методов конструирования интегральных (синтетических) индикаторов. в зависимости от используемого 

подхода получены различные оценки иЧр. каждый из них имеет высокую корреляцию с входящими в него 

субиндексами.  Проведено сравнение полученных значений с официальными данными, представленны-

ми различными организациями и ведомствами на период до 2013 года. 

Abstract:   The estimates of human development index (HDI) (index of human development (HDI)) in the regions of Central Federal 

district (CFD) for the period 2004-2015, which is one of the most common indicators to measure the level of living of 

the population. Analyzed methods of calculation of the HDI  at the three methods: as an linear averaging, geometric 

mean  and DI (displaced ideal). A summary of the components (sub-indices) integral indicator include the index of 

longevity, education and wealth (standard of living). Proposed and practically realized on the example of regions TSFO 

new method, based on the author’s approach to the analysis of efficiency of activity of subjects of management of 

socio-ecological-economic systems (SEES). Unlike traditional methods, it allows to take into account the impact of 

sub-indices through the use ratio of the correlation matrix. If we consider the regions as the SEES, it can be argued that 

there is a relationship between processes occurring within the system indicators which are color indices. The method 

has the properties of monotonicity, one size fits all and normalization characteristic of existing methods of constructing 

the integral (synthetic) indicator. Depending on the approach the various assessments of the HDI. Each of them has a 

high correlation with its sub-indices. A comparison of the obtained values with the official data submitted by various 

organizations and agencies for the period until 2013.

Ключевые слова:   Социо-эколого-экономические системы (СЭЭС), устойчивость, индекс человеческого развития, соци-

ально-экономическое развитие (СЭр).

Keywords:   Socio-ecological-economic system (SEES), stability, human development index (HDI), socio-economic development 

(SED).
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Устойчивое региональное развитие 
представляет собой целенаправлен-
ное положительное (благоприятное) 
изменение с заданным уровнем вы-
деленных индикаторов, характеризу-
ющих текущее состояние субъектов 
РФ. Современные подходы к изучению 
регионов предполагают рассматривать 
их как социо-эколого-экономические 
системы, которые существуют в кон-
кретных, специфических условиях. Эти 
условия определяют ресурсный потен-
циал и возможности дальнейшего роста 
благосостояния населения, что является 
(должно являться) основной стратегиче-
ской целью функционирования любого 
государства. В последних ежегодных 
посланиях Президента РФ подчеркива-
ется необходимость приоритезации со-
циального развития страны и ее выхода 
на высокие позиции в международном 
рейтинге по уровню жизни населения. 
Так, например, в 2015 году Россия на-
ходилась на 50-м месте (в 2014 году на 
57-м месте, в 2013 году на 55-м месте) 
по показателю индекса человеческого 
развития (ИЧР), ежегодно публикуемого 
в «Докладе о человеческом развитии», 
подготавливаемом Программой разви-
тия ООН (ПРООН) [11, 12], а это свиде-
тельствует, с точки зрения мировых со-
обществ, о положительной динамике 
социальных процессов внутри РФ. Еже-
годно публикуемые доклады о челове-
ческом развитии в РФ [1, 2, 3] позволяют 
комплексно оценить социальные, эко-
логические и экономические факторы, 
которые обеспечат выход государства 
на магистраль устойчивого развития в 
контексте человеческого развития. Мно-
жество подходов к оценке человеческо-
го развития побуждают исследователей 
строить и обосновывать соответствую-
щие модели [9]. За последние три года 
опубликовано более 600 работ, зареги-
стрированных в научной электронной 
библиотеке elibrary, связанных с изуче-
нием ИЧР как на международном, так и 
региональном уровнях. Показатель ИЧР 
(до 2013 года индекс развития человече-
ского потенциала (ИРЧП)) используется 
для международного и регионального 
сравнения уровня жизни населения. От-
личие ИЧР от ИРЧП заключается в измене-
нии методики расчета их составляющих: 
уровня грамотности и уровня жизни, что 

усложняет сравнительную оценку ди-
намики состояния регионов до и после 
2010 года. В этом заключается актуаль-
ность выбранной темы исследования.

Целью исследования является оцен-
ка ИРЧП в регионах ЦФО. Задачами ис-
следования являются: выбрать методику 
расчета; определить источники данных; 
вычислить ИРЧП для регионов ЦФО за 2004-
2014 годы; провести сравнительный ана-
лиз вычисленных и официальных уровней 
ИРЧП и ИЧР для регионов ЦФО.

ИРЧП (ИЧР – HDI
k
 (Human Development 

Index)) был разработан в 1990 году груп-
пой ученых–экономистов, возглавляемых 
Махбубом-Уль-Хаком. Он состоит из 
трех сводных и нормированных (приве-
денных к интервалу от 0 до 1) индексов 
долголетия (ожидаемая продолжитель-
ность жизни), грамотности и уровня жиз-
ни (состоятельности, дохода). Последний 
из показателей, в зависимости от мето-
дики, включает валовой внутренний про-
дукт (ВВП), валовой региональный продукт 
(ВРП), валовой национальный доход на 
душу населения по паритету покупатель-
ной способности (ППС) в долларах США 
[11]. 

До 2010 года ИРЧП определялся как 
среднее арифметическое из трех пока-
зателей [1]:

                  (1)

где HDI
k 
(Human Development Index) – 

индекс человеческого развития (индекс 
развития человеческого потенциала), Jx

1
 

– индекс долголетия (ожидаемая про-
должительность жизни), Jx

2
 – индекс об-

разования (грамотность населения), Jx
3
 

– индекс состоятельности (дохода), k – ин-
декс страны (региона).

Нормировка осуществляется по фор-
мулам:

2,1min2,1max

2,1min2,1
2,1 xx

xx
Jx

−
−

= ,                             (2)

для первых двух компонент и

                    (3)

для индекса дохода. 
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При этом индекс образования образо-
ван двумя частными индексами:

                                       (4)

J
1
 – индекс грамотности взрослого на-

селения (по данным докладов о челове-
ческом развитии), J

2
 – совокупная доля 

учащихся начальных, средних и высших 
учебных заведений.

Минимальные и максимальные зна-
чения для нормировки сводных индексов 
представлены в таблице 1.

После 2010 года интегральный индекс 
стал конструироваться как среднее гео-
метрическое [5, 6].

                    (5)

Изменился расчет индекса образова-
ния Jx

2
 :

                                     (6)

где S – продолжительность обучения, E 
– ожидаемая продолжительность обуче-
ния, 15 и 18 .

Для региональной оценки ИЧР фор-
мула (6) сложна, поскольку не до конца 
отработаны подходы к оценке продол-
жительности и ожидаемой продолжи-
тельности обучения, а также технологии 
сбора, обработки и предоставления со-
ответствующей информации, поэтому 
целесообразней использовать соотно-
шение (4).

Индекс дохода рассчитывался по 
формуле:

                          (7)

где x
min3 

,
 
x

max3 
 – 100 и 75000 в долларах 

США соответственно. В качестве x
3
 был 

взят валовой национальный доход (ВНД) 
на душу населения по ППС, до 2010 ва-
ловой внутренний продукт (ВВП) на душу 
населения по ППС.

В случае оценки на уровне регионов 
вместо ВВП использовался ВРП на душу 
населения по ППС.

Расчет по среднему геометрическо-
му дает более низкую оценку по срав-
нению со средним арифметическим за 
счет учета несбалансированности раз-
вития (расхождения в значениях сводных 
показателей) [13].

Третий способ формирования HDI
k
  

основан на методе D (Displaced Ideal), 
который базируется на гипотезе, что луч-
шая система имеет наименьшее откло-
нение (расстояние) от идеального состо-
яния [14]:

    (8)

Подкоренное выражение в числителе 
есть евклидовы расстояния до идеала, а 

 нормализует полученный индикатор. 
Чем ближе состояние системы (страны, 
региона) к идеальному, тем выше значе-
ние показателя. 

Каждый из предложенных подходов 
удовлетворяет свойствам монотонно-
сти, безразмерности и нормализации. 
Первые два имеют высокую корреляцию 
(коэффициент корреляции между ин-
дексами, рассчитанными по средним 
арифметическому и геометрическому 
равен 0,99) [10]. 

Если рассматривать страны и регионы 
как социо-эколого-экономические си-
стемы, то становится ясным, что сводные 
индексы являются взаимосвязанными, 
что не учитывается ни в одном из пред-
ставленных методов. Последнее являет-
ся основанием для разработки более 
совершенных методов вычисления инте-
грального показателя.

Таблица 1 – Максимальные и минимальные значения для нормировки сводных индексов

№ 
п/п наименование индекса x

min
x

max

1 Jx
1
, лет 25 85

2 Jx
2
, % 0 100

3 Jx
3
, долл. США 100 40000
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В последнее время часто использу-
ются методы анализа свертки данных 
(DEA – Data Envelopment Analysis) и ана-
лиза среды функционирования (АСФ, 
российский аналог), которые позволяют 
посредством решения задачи нелиней-
ного программирования (определяются 
весовые коэффициенты субиндексов) 
построить интегральный показатель [7]. 
Однако их использование нарушает 
условия безразмерности и нормализа-
ции.

В качестве основного инструментария 
и методики расчета используется ав-
торский подход к оценке эффективно-
сти деятельности субъектов управления 
[4]. 

Для конструирования интегрального 
показателя предлагается использовать 
следующую формулу:

                           (9)

где r
i,j
 – компоненты корреляционной 

матрицы между сводными индексами Jx
1
, 

Jx
2  

и Jx
3
. Знаменатель нормализует инте-

гральный показатель. Полученный таким 
образом индекс человеческого развития 
также обладает свойствами монотонно-
сти и безразмерности. 

Введение корреляционной матрицы в 
выражение (9) обусловлено необходимо-
стью учесть взаимосвязь между сводными 
индексами, что характерно для показа-
телей, характеризующих социо-эколого-
экономические системы. Чем ближе по-
казатель к единице, тем выше уровень 
жизни населения. 

С геометрической точки зрения ин-
дексы Jx

1
, Jx

2  
и Jx

3
 можно рассматривать 

как компоненты вектора в косоугольном 
базисе пространства «долголетие – об-
разование - доход». При этом полученную 
формулу можно распространить и для 
пространства размерности n, что под-
тверждает универсальность предложен-
ного подхода.

В проведенном исследовании для 
обеспечения сравнимости значений 
региональных индексов за 2004-2014 годы 
с целью анализа их динамики были при-
менены формулы (2)-(4).

Для расчета J
2
 в выражении (4) исполь-

зовалась формула:

  (10)

Здесь знаменатель определяет чис-
ленность населения в возрасте от 7 до 24 
лет, числитель состоит из четырех состав-
ляющих: ЧО

1
 – численность обучающихся 

общеобразовательных организаций, ЧО
2
 

– численность студентов, обучающихся 
по программам подготовки квалифици-
рованных рабочих, служащих, ЧО

3
 – чис-

ленность студентов, обучающихся по 
программам подготовки специалистов 
среднего звена, ЧО

4
  – численность сту-

дентов, обучающихся по программам 
высшего (высшего профессионального) 
образования.

Состав выражения (10) определялся 
исходя из специфики представления дан-
ных в Центральной базе статистических 
данных (ЦБСД), региональной статистики, 
предоставляемой Федеральной службой 
государственной статистики [15], а также 
тематических образовательных статисти-
ческих сборников [8].

Для расчета ВРП по ППС использова-
лись данные о валютном курсе, предо-
ставленные Федеральной службой госу-
дарственной статистики [15].

Исходные данные для расчета выложе-
ны в открытый доступ в формате .xlsx [16]. 
Собранные данные получены из открытых 
источников [1-3, 8, 11, 12]. Были вычислены 
значения ИРЧП (ИЧР) по четырем методам 
с использованием дополнительных соот-
ношений (2)-(4) и (10) за 2004–2014 гг. для 
регионов ЦФО.

Для анализа методов определены ко-
эффициенты корреляции между инте-
гральным индексом и его компонентами. 
Результаты расчета представлены в табли-
це 2.

Видно, что корреляционная связь высо-
кая, за исключением индекса Jx

2
, кото-

рый попадает в разряд среднего уровня, 
причем по второй методике (расчет по 
среднему арифметическому) эта связь 
выше. В простейшем случае для оценки 
методики можно воспользоваться сред-
ним арифметическим или средним 
геометрическим. Из таблицы 2 можно 
сделать вывод, что расчет для HDI

LAk
 дает 

большее значение результативного пока-
зателя (строки 4, 5).

Паритет покупательной способности 
представлен в таблице 3 (источник [15]).
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При вычислениях не учитывались кор-
ректировка ВРП каждого субъекта РФ на 
нераспределенную часть ВВП, а также 
внутристрановой паритет покупательной 
способности (отношение регионального 
прожиточного минимума и его средне-
российского уровня) (таблица 4, исполь-
зована формула (9)).

По всем регионам наблюдается поло-
жительная динамика.

На следующих рисунках представле-
на сравнительная характеристика ИРЧП, 
вычисленным как среднее арифмети-
ческое (HDI

LAk 
, линия 1), среднее гео-

метрическое (HDI
GMk 

, линия 2), данные 
официальной статистики, приведенные 
в докладах о человеческом развитии в 
Российской Федерации (линия 3 до 2013 
года [1-3]), а также методика идеальных 
смещений (HDI

DIk 
, линия 4) и подход, учи-

тывающий взаимозависимость субиндек-
сов (HDI

Rk 
, линия 5).

Из рисунков видно, что методика HDI
DIk 

 
дает наименьшую оценку, HDI

Rk
 – наи-

высшую, которая может быть объяснена 
учетом зависимости между субиндек-
сами, что дает дополнительный синер-
гетический эффект к общему человече-
скому развитию. При этом наблюдаются 
различия при сравнении с официальны-
ми данными всех рассмотренных мето-
дик, и эти расхождения увеличиваются в 

подавляющем большинстве регионов, 
начиная с 2010 года. Наличие различий в 
представленных результатах может быть 
объяснено следующими наиболее веро-
ятными причинами.

Использовалась другая методика вы-
числения сводных показателей, база ис-
числения для оценки охвата населения 
образованием была собрана из других 
источников, не была проведена коррек-
тировка на расхождение в прожиточном 
минимуме между регионами, возмож-
ные искажения (непреднамеренные или 
сознательные) данных. Так, для Тульской 
области показатель ВРП на душу населе-
ния за 2013 в Центральной базе статисти-
ческих данных (ЦСБД http://cbsd.gks.ru/) 
составляет 227925,7 руб., а в сборнике 
«Регионы России Социально-экономиче-
ские показатели, 2015» (http://www.gks.
ru/free_doc/doc_2015/region/soc-pok.rar, 
с.478) это значение 227287,4 руб., для Бел-
городской области - 368874.8 руб. против 
369139,1 руб. Аналогичные расхождения 
можно обнаружить и в других величинах.

Для оценки различия между представ-
ленными методиками были вычислены 
максимальные различия между значени-
ями за соответствующий период, а также 
средняя относительная ошибка.

Результаты расчета представлены в та-
блице 5.

Таблица 2. Коэффициент корреляции между ИЧРП 
и сводными индексами (по данным 2004–2014 гг.)

№ 
п/п наименование индекса HDI

LAk
HDI

GMk
HDI

DIk
HDI

Rk

1 2 3 4 5 6

1 Индекс долголетия (ожидаемая продол-
жительность жизни), Jx

1
 0,917 0,920 0,920 0,911

2 Индекс образования (грамотность насе-
ления), Jx

2
 0,516 0,493 0,429 0,505

3 Индекс состоятельности (дохода), Jx
3
 0,931 0,936 0,948 0,924

4 Среднее арифметическое 0,788 0,783 0,766 0,780
5 Среднее геометрическое 0,761 0,752 0,721 0,752

Таблица 3. Паритет покупательской способности, руб./долл. США

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

11,55 12,74 12,61 13,98 14,34 14,02 15,82 17,35 18,46 20,48 21,26
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Таблица 4. Индекс развития человеческого потенциала в регионах ЦФО.

наименование/год 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Белгородская область 0,770 0,858 0,878 0,889 0,910 0,909

Брянская область 0,768 0,790 0,810 0,818 0,841 0,850

Владимирская область 0,782 0,794 0,817 0,827 0,842 0,852

Воронежская область 0,806 0,815 0,832 0,845 0,867 0,876

Ивановская область 0,762 0,777 0,798 0,811 0,824 0,834

Калужская область 0,793 0,809 0,824 0,837 0,858 0,873

Костромская область 0,780 0,798 0,822 0,829 0,847 0,851

Курская область 0,818 0,830 0,846 0,857 0,881 0,887

Липецкая область 0,850 0,849 0,866 0,869 0,888 0,892

Московская область 0,813 0,828 0,849 0,865 0,884 0,886

Орловская область 0,811 0,823 0,843 0,850 0,869 0,872

Рязанская область 0,800 0,817 0,832 0,839 0,860 0,868

Смоленская область 0,778 0,791 0,812 0,817 0,840 0,852

Тамбовская область 0,796 0,807 0,829 0,841 0,851 0,872

Тверская область 0,784 0,792 0,817 0,829 0,843 0,860

Тульская область 0,782 0,801 0,797 0,804 0,833 0,849

Ярославская область 0,820 0,842 0,859 0,869 0,882 0,892

Белгородская область 0,923 0,937 0,941 0,939 0,945 0,982

Брянская область 0,857 0,863 0,877 0,873 0,879 0,904

Владимирская область 0,861 0,875 0,882 0,883 0,886 0,911

Воронежская область 0,881 0,903 0,911 0,909 0,918 0,940

Ивановская область 0,844 0,856 0,861 0,865 0,862 0,890

Калужская область 0,885 0,895 0,910 0,906 0,912 0,939

Костромская область 0,864 0,881 0,890 0,891 0,891 0,918

Курская область 0,897 0,909 0,915 0,913 0,918 0,942

Липецкая область 0,897 0,904 0,908 0,907 0,921 0,930

Московская область 0,893 0,910 0,918 0,917 0,921 0,946

Орловская область 0,880 0,887 0,896 0,896 0,900 0,920

Рязанская область 0,878 0,891 0,903 0,905 0,907 0,930

Смоленская область 0,866 0,879 0,887 0,894 0,894 0,921

Тамбовская область 0,873 0,881 0,890 0,896 0,906 0,923

Тверская область 0,864 0,873 0,877 0,880 0,884 0,908

Тульская область 0,855 0,873 0,882 0,886 0,898 0,915

Ярославская область 0,899 0,903 0,913 0,917 0,920 0,940

* - оценка по линейному тренду.
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Рисунок 1 – Сравнительная характеристика методик расчета ИРЧП в регионах ЦФО 
(Белгородская – Липецкая области)

Рисунок 2 – Сравнительная характеристика методик расчета ИРЧП в регионах ЦФО 
(Московская – Ярославская области)
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В таблице обозначено: i – номер на-
блюдения, n – число наблюдений (n=170 
для сравнения с официальной статисти-
кой), HDI

i1
 – ИРЧП по официальным дан-

ным, HDI
i2
 – расчет ИРЧП по выбранным 

методикам.
В таблице 6 представлена матрица 

средних относительных оценок по пред-
ставленным методикам.

Из таблицы видно, что различия меж-
ду соответствующими значениями для 
традиционных методов укладываются в 
пяти процентный интервал, что говорит о 
незначительных расхождениях. В послед-
нем случае для предложенной методики 
значения E

omн
 варьируются в пределах от 

8,64% до 11,26%, что обусловлено учетом 
влияния каждого из сводных индексов 
друг на друга.

В проведенном исследовании пред-
ставлена количественная оценка ин-
декса человеческого развития (ИЧР) (до 
2013 года – индекс развития человече-
ского потенциала (ИРЧП)), который яв-
ляется одним из общепринятых на меж-
дународном уровне индикаторов для 
оценки уровня жизни населения, его 
социально-экономического благопо-
лучия. Показано, что скорректирован-

ные традиционные методики расчета 
не дают существенного изменения в 
количественном выражении результа-
тов оценки регионального человеческо-
го развития, при этом использование 
разных методик для различных перио-
дов искажают значения показателя, что 
приводит к некорректному сравнению 
соответствующих временных интерва-
лов. Однако при составлении рейтингов 
для регионов количественные значения 
индекса не меняют их позиции в общей 
таблице. Предложенный новый подход 
к оценке ИРЧП дает наиболее высокие 
значения по сравнению с традиционны-
ми методиками, что связано с учетом 
взаимного влияния субиндексов, входя-
щих в состав ИРЧП, а это характерно 
для большинства сложных систем, в том 
числе, социо-эколого-экономических.

Представленный расчет показал рас-
хождения между полученными данны-
ми и официальной статистикой до 2013 
года (различия растут, начиная с 2010 
года).

Выявлено, что в целом для регионов 
ЦФО изменение уровня ИРЧП (ИЧР) имеет 
положительную динамику, которая связа-
на с ростом ожидаемой продолжитель-

Таблица 5. Оценка расхождения методик расчета с официальными данными (до 2013 года)

№ 
п/п наименование формула расчета HDI

LAk 
HDI

GMk 
HDI

DIk 
HDI

R 

1 2 3 4 5 6 7

1 Максимальное 
расхождение 3,87 5,05 7,36 9,93

2 Средняя относи-
тельная оценка 1,38 1,99 3,64 7,24

Таблица 6. Сравнительный анализ методик по средней относительной оценке, %*

индексы HDI
LAk 

HDI
GMk

HDI
DIk

HDI
R

1 2 3 4 5

HDI
LAk 

0 0,66 2,35 8,64

HDI
GMk

0 1,71 9,35

HDI
DIk

0 11,26

HDI
R

0

* – число наблюдений 187. 
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ности жизни и индексом дохода. Дискус-
сионным остается вопрос исчисления 
ВРП на душу населения по ППС. Если 
рассчитывать ВРП не по паритету поку-
пательной способности, а по рыночному 
курсу доллара, то оценка уровня жизни 
населения резко изменится в негативную 
сторону. 

Практическое использование получен-
ных результатов посредством их сравне-
ния с другими субъектами ЦФО позволяет 
выделить приоритетные направления ра-
боты органов управления в части обеспе-
чения и повышения уровня жизни местного 
населения и формирования устойчивого 
регионального развития. 
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Введение

Становление полноценного сектора 
частного предпринимательства, наряду 
с активно развивающимся бизнесом с 
государственным участием, в настоящее 
время является одним из основных прио-
ритетов современного экономического 
развития как экономики России в целом, 
так и ее регионов. Как показывает прак-
тика, важнейшим фактором дальнейше-
го успешного развития отечественного 
предпринимательства является качество 
деловой среды. Проблема формирова-
ния деловой предпринимательской сре-
ды, адекватной современным запросам 
бизнеса, по-прежнему остается одной из 
основных причин, сдерживающих успеш-
ное развитие предпринимательства в 
России [17]. Действительно, в российской 
деловой среде до сих пор не решены 
проблемы построения цивилизованных 
отношений бизнеса и власти на основе 
принципов рыночной экономики, что про-
дуцирует возникновение разнообразных 
негативных практик и девиантных форм 
взаимодействия властных и бизнес струк-
тур в процессе осуществления предпри-

нимательской деятельности: коррупции, 
административных барьеров, предостав-
ления преференций «своим» компаниям, 
«теневой» деятельности хозяйствующих 
субъектов, различных форм недобро-
совестной конкуренции (в том числе с 
использованием административного ре-
сурса), предумышленного банкротства с 
последующими рейдерскими захватами 
активов и др. Более того, современные 
условия развития системы взаимодействия 
экономических факторов под воздей-
ствием непрекращающейся настройки 
нормативно-правового пространства под 
интересы определенных групп влияния, 
порождают неустойчивую деловую среду 
с высокой вероятностью перемены, в 
том числе формализованных «правил 
игры», что в значительной мере снижает 
результативность мероприятий, направ-
ленных на выстраивание конструктивного 
диалога между властью, бизнесом и об-
ществом.1 Конечно, в настоящее время 
государство уделяет большое внимание 
решению этой проблемы. Так, напри-
мер, запущен проект АСИ «Националь-

1 в качестве примера можно привести юридически законную смену соб-
ственников ПАо «Анк Башнефть»
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ная предпринимательская инициатива 
по улучшению инвестиционного климата 
в России», реализуются другие меры. Од-
нако, несмотря на это, уровень развития 
предпринимательства (речь идет, преж-
де всего, о малых и средних компаниях) 
в российских регионах остается еще 

довольно низким. Более того, как показы-
вают результаты Национального рейтин-
га состояния инвестиционного климата в 
субъектах РФ, условия развития предпри-
нимательства даже в регионах, имеющих 
схожий потенциал, могут значительно от-
личаться, (табл.1).

Таблица 1. Регионы Приволжского федерального округа в контуре Национального рейтинга 
состояния инвестиционного климата в субъектах РФ – 2015

№ регион

общее ме-
сто региона 
в националь-
ном рейтинге  
состояния ин-
вестиционно-
го климата в 
субъектах рф

оценка 
регуля-
торной 
среды *

оценка 
институ-
тов для 
бизнеса

оценка 
инфра-
струк-
туры и 

ресурсов

оценка 
поддерж-
ки малого 
предпри-
ниматель-

ства

1 Республика Татарстан 1 A A A B
2 Ульяновская область 5 B A C C
3 Чувашская Республика 9 A C B B
4 Пензенская область 11 D A C A
5 Республика Мордовия 24 B A C D
6 Кировская область 25 B C C B
7 Республика Марий Эл 29 C A C D
8 Республика Башкортостан 40 B D B D
9 Удмуртская Республика 43 C B D B

10 Самарская область 45 E B C B
11 Нижегородская область 46 D B D B
12 Саратовская область 50 B C E C
13 Оренбургская область 53 C D B D
14 Пермский край 56 D C C C

* A – лучшая оценка, E – худшая оценка
Источник: Национальный рейтинг состояния инвестиционного климата в субъектах РФ// 

http://www.investinregions.ru/rating/

Таблица 2. Динамика изменения числа зарегистрированных в отчетном периоде 
коммерческих организаций, приходящихся на 10000 населения в субъектах Приволжского 

федерального округа

регион пфо 2012 2013 2014 2015 2016
Республика Башкортостан 16,04 18,86 18,40 18,29 18,53
Республика Марий Эл 15,80 19,78 21,63 19,07 18,12
Республика Мордовия 9,79 11,96 13,62 10,73 11,55
Республика Татарстан 30,73 33,81 35,67 38,91 35,61
Удмуртская Республика 21,16 23,98 25,36 36,03 19,18
Чувашская Республика – Чувашия 15,69 17,47 17,48 16,48 15,10
Пермский край 24,32 31,88 33,19 46,10 23,55
Кировская область 23,77 27,44 27,24 24,43 21,29
Нижегородская область 27,40 30,06 32,67 33,10 29,78
Оренбургская область 14,19 18,36 17,92 15,03 13,04
Пензенская область 15,46 16,08 17,42 16,60 14,89
Самарская область 31,63 38,56 37,41 38,23 32,46
Саратовская область 14,15 17,38 15,19 13,93 11,49
Ульяновская область 18,30 20,54 21,43 20,00 18,92

Источник: рассчитано авторами
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Как видно из представленной табли-
цы, два соседних региона – Республика 
Башкортостан и Республика Татарстан, 
имеющие вполне сопоставимый соци-
ально-экономический потенциал, а также 
конфигурацию государственно-полити-
ческой системы, довольно серьезно отли-
чаются по параметрам инвестиционного 
климата, в том числе и по показателям 
эффективности институтов деловой сре-
ды. Косвенно о наличии существенных 
различий в параметрах региональной 
деловой среды можно судить и по тако-
му показателю, как динамика изменения 
числа зарегистрированных в отчетном пе-
риоде коммерческих организаций, при-
ходящихся на 10000 населения (табл. 2).

Если взять те же субъекты РФ – Рес-
публику Башкортостан и Республику 
Татарстан, то видно, что между ними по 
данному показателю наблюдается почти 
двукратный разрыв. При этом у Респуб-
лики Башкортостан наблюдается устой-
чивая стагнация данного показателя, в 
то время как Республика Татарстан де-
монстрирует устойчивую тенденцию к 
росту.

В целом представляется, что недоста-
точная эффективность мер, реализуе-
мых государственными структурами, в 
числе прочего объясняется отсутствием 
необходимого комплексного понимания 
того, как в целом функционирует регио-
нальная система предпринимательства. 
Анализ научной литературы свидетель-
ствует о том, что параметры, тенденции 
и законы развития системы ведения хозяй-
ства на инициативной, рисковой основе 
с целью получения предприниматель-
ского дохода (системы предпринима-
тельства) зачастую не учитываются при 
проведении исследований региональной 
экономической системы и разработке 
мер, направленных на ее совершенство-
вание. Представляется, что до настояще-
го времени не существует научно обос-
нованного четкого понимания того, что из 
себя представляет и как в целом функци-
онирует региональная система предпри-
нимательства. Так, до сих пор не решена 
проблема методологии комплексного 
исследования параметров функциони-
рования региональной системы пред-
принимательства как подсистемы регио-
нальной экономической системы. С 
научной точки зрения, также не до конца 

исследованы процессы взаимодействия 
региональных систем предприниматель-
ства в контуре национальной и мировой 
систем предпринимательства. Все это 
не позволяет прийти к пониманию того, 
как в целом и на каких принципах разви-
вается предпринимательство в регионе, 
и не дает возможность адекватно прогно-
зировать сценарии развития региональ-
ного предпринимательства даже в крат-
косрочной перспективе. В этой связи на 
региональном уровне возникают серьез-
нейшие проблемы в сфере организа-
ции управления процессами развития 
предпринимательства. Все это не поз-
воляет эффективно и с высокой отдачей 
подключить частный бизнес к реализации 
инновационной модели социально-эко-
номического развития субъектов Россий-
ской Федерации.

Сложившееся положение дел сви-
детельствует о недостаточном уровне 
научной проработанности мер, направ-
ленных на эффективное управление 
развитием не только самого региональ-
ного предпринимательства, но и, прежде 
всего, среды его функционирования. Это 
требует дальнейшего развития теорети-
ко-методологического аппарата и при-
кладного инструментария исследова-
ния, проектирования и конструирования 
региональной деловой среды, способ-
ствующей реализации инновационной 
модели развития экономики субъектов 
РФ.

Методологические подходы к иссле-
дованию сути и содержания предприни-

мательской деятельности

В этой связи представляется важным 
еще раз обратиться к сущности понятия 
«предприниматель». В научной литера-
туре представлено большое количе-
ство определений данной категории, в 
основе которых, как правило, лежат та-
кие характеристики поведения человека 
(предпринимателя) как инициативность 
(способность к начинанию, принятию 
человеком самостоятельного решения), 
направленность на использование име-
ющихся ресурсов с максимальной вы-
годой (нацеленность на наращивание 
прибыли), готовность брать ответствен-
ность (риски деятельности), а также инно-
вационность (ориентация на новые идеи, 

115



Технологии управления

подходы, технологии и т.д.).С нашей точ-
ки зрения, еще одной характеристикой 
деятельности предпринимателя является 
согласованность его действий с законом 
(формальными институтами). Отноше-
ние предпринимателя к действующему 
законодательству, его нацеленность на 
соблюдение существующих правовых 
норм ведения хозяйственной деятельно-
сти или целенаправленное отклонение 
от них, является важнейшим показателем 
внутренней установки конкретного субъ-
екта бизнеса на способы получения 
предпринимательского дохода.

Исходя из анализа существующих под-
ходов к определению сущности пред-
принимательской деятельности, которые 
в основном фокусируются на индиви-
дууме – предпринимателе – и его пред-
принимательской деятельности, мотивах, 
характеристиках, нами предложена ба-
зовая когнитивная модель структуры биз-
нес-потенциала субъекта предпринима-
тельства, которую можно представить в 
следующем виде:

B – предприниматель (физ. лицо; юр. 
лицо); M – ментальность; R – готовность к рис-
ку; E – инициативность; S – наличие ресурсов; 
P – нацеленность на прибыль; L – законность 
деятельности.

Рисунок 1. Упрощенная базовая когни-
тивная модель структуры бизнес потен-
циала субъекта предпринимательства

Как видно из представленной моде-
ли, бизнес-потенциал субъекта пред-
принимательства можно представить 
в виде комбинации взаимосвязанных и 
взаимообусловливающих детерминант, 
воздействующих на предпринимателя: 
инициативности (начинание, принятие 
человеком самостоятельного реше-
ния), наличия ресурсов (или возможно-
стей их приобретения), ментальности, 
готовности к риску, отношения к закону 

(формальные институты), нацеленность 
на прибыль. В целом, набор элементов 
структуры внутреннего бизнес-потенциа-
ла одинаков у всех субъектов предприни-
мательства, разница лишь в количествен-
ных и качественных характеристиках этих 
элементов и параметрах их взаимодей-
ствия. При этом инновации в структуру 
внутреннего бизнес-потенциала нами 
не были включены и вот по какой причи-
не. Впервые на предпринимательство как 
инновационный вид деятельности указал 
Й. Шумпетер, отметив, что деятельность 
предпринимателя заключается в поиске 
прибыльных возможностей нарушения 
любого равновесия, того, что в самом 
широком смысле влечет за собой любая 
инновация. Таким образом, Шумпетер 
связал понятие предпринимателя с поня-
тием новатора, определив в качестве его 
основной функции реализацию нововве-
дений [18].

Вместе с тем, современные исследо-
ватели исходят из того, что деятельность 
предпринимателей не обязательно яв-
ляется инновационной. Так, например, 
известный американский экономист 
У. Баумоль предлагает разделять пред-
принимателей на два подмножества: ре-
пликативных предпринимателей и пред-
принимателей инновационных. Первая 
категория предпринимателей тиражиру-
ет уже известные идеи, решения и она, 
по мнению У. Баумоля, является наибо-
лее многочисленным подмножеством 
субъектов бизнеса. Это представители 
так называемого «классического» пред-
принимательства и их цель – организация 
деятельности с расчетом на максималь-
ную отдачу ресурсов, имеющихся в рас-
поряжении субъекта бизнеса. Иннова-
ционные предприниматели занимаются 
поиском новых идей и их реализацией 
в практической плоскости, поэтому ре-
зультат их деятельности – либо новый то-
вар, либо товар с принципиально новыми 
характеристиками или свойствами, либо 
новые технологии.

Таким образом, репликация или ин-
новация являются своего рода базовой 
платформой, идеологией, парадигмой 
бизнеса, которой будет придерживать-
ся предприниматель при осуществле-
нии своей деятельности. Следовательно, 
можно заключить, что инновационность 
это все же не базовый элемент (детерми-
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L
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нанта) внутреннего бизнес-потенциала, 
а скорее приобретаемый. Его приобре-
тение (или не приобретение) субъектом 
предпринимательства зависит от пара-
метров внешней (прежде всего, деловой) 
среды.

Другой существенной характеристи-
кой бизнеса является направление (век-
тор), в котором будет развиваться дея-
тельность предпринимателя. У. Баумоль 
считает, что, в целом, направление дея-
тельности предпринимателя может быть 
производительным, непроизводительным 
и разрушительным (деструктуивным). 
Производительное предприниматель-
ство, по его мнению, характеризуется 
генерированием инновационной рен-
ты (добавленной стоимости), непроиз-
водительное – получением прибыли за 
счет перераспределения активов, укло-
нения от налогов и рентоискательство, а 
деструктивное – так называемым сило-
вым предпринимательством. Таким об-
разом, согласно Баумолю, например, 
инновационная парадигма бизнеса мо-
жет быть реализована и в непроизводи-
тельном направлении. Так например, 
«предложенный Шумпетером список ви-
дов предпринимательской деятельности 
может быть расширен за счет включения 
в него инноваций в процедурах ренто-
искательства (innovations in rent seeking 
procedures), например, открытие не ис-
пользовавшихся ранее целенаправлен-
ных действий, позволяющих направить 
поток ренты тем, кто первым открыл воз-
можность ее получения, которая эффек-
тивно приносит рентные доходы». При 
этом У. Баумоль утверждает, что направ-
ление деятельности предпринимателя за-
висит, прежде всего, от превалирующих 
правил игры, под которыми он опосредо-
ванно понимает экономическую струк-
туру вознаграждения предприниматель-
ских усилий или, по другому, структуру 
платежей (payoffs) экономических аген-
тов [2].2

Таким образом, можно констатиро-
вать, что параметры развития субъекта 
предпринимательства определяются 
структурой его внутреннего бизнес-по-
тенциала, который, взаимодействуя с 

2 Структура платежей (поступления и выплаты) экономических агентов 
в конечном счете и определяет соотношение выгод и издержек, полу-
чаемых в результате экономической деятельности, в том числе с учетом 
использования неформальных схем.

внешней средой, формирует бизнес 
парадигму (инновация, репликация), а 
также направление его деятельности 
(производительное, непроизводительное, 
деструктивное).

Анализ экономической структуры 
отечественного бизнеса свидетельствует 
о том, что основная масса российских 
предпринимателей в силу ряда при-
чин занимается именно репликативным 
предпринимательством, что, по наше-
му мнению, является важнейшим фак-
тором, сдерживающим инновационное 
развитие российской экономики. 

Отечественное предпринимательство 
лишь понемногу растет вширь (за счет 
репликативного предпринимательства), 
при этом качественного (инновационно-
го) роста по вертикали не наблюдается. 
Все это происходит на фоне достаточно 
активного развития в российской дело-
вой среде практики использования пред-
принимателями непроизводительных, а 
также деструктивных стратегий.3 В целом 
когнитивная модель структуры типичного 
субъекта российского предпринима-
тельства может быть представлена сле-
дующим образом (рис. 2).

B – предприниматель (физ. лицо; юр. лицо); 
M – ментальность; R – готовность к риску; E – 
инициативность, S – наличие ресурсов; P – на-
целенность на прибыль; SL – полузаконность 
деятельности; O – использование в деятельно-
сти оппортунизма, рентоискательства; D – ре-
пликативная бизнес парадигма.

Рисунок 2. Упрощенная когнитивная 
модель структуры типичного субъекта 

российского предпринимательства

3 По оценкам МвФ, в 2014 году объем теневой экономики россии соста-
вил 20-25% ввП, то есть примерно 2-2,5 трлн. рублей. При этом среднее 
предприятие продавало в теневом секторе 16,8% своей продукции, 
причем около 23% от всего оборота составлял перевод денег из офици-
ального сектора в теневой.// А.королева Парадоксы теневой экономики 
[Электронный ресурс] режим доступа: http://expert.ru/2016/06/9/krizis-
udaril-po-teni/
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Представляется, что внутренний потен-
циал субъекта бизнеса зачастую входит 
в противоречие с параметрами внеш-
ней среды, что часто приводит к смене 
бизнес парадигмы и направления дея-
тельности предпринимателя. По нашему 
мнению, данная тенденция, в числе про-
чего, продиктована низким качеством 
институциональной среды функциониро-
вания бизнеса, в контуре которой занятие 
инновационным предпринимательством 
является очень рисковым видом деятель-
ности, с высокой долей вероятности воз-
никновения у субъекта бизнеса крайне 
неудовлетворительной структуры плате-
жей. 

В настоящее время проблемам науч-
но-обоснованного институционального 
проектирования эффективной деловой 
среды, стимулирующей, в том числе, 
инновационную активность субъектов 
предпринимательской деятельности, 
уделяется достаточно большое внима-
ние. Вместе с тем в современных усло-
виях развитие деловой среды отдельных 
регионов продолжает характеризоваться 
низким качеством институционального 
обеспечения процессов взаимодействия 
экономических агентов, что проявляется 
в достаточно высоком уровне оппорту-
нистического поведения как представи-
телей властных структур, так и субъектов 
предпринимательства. Как показывает 
мировая практика, а также некоторый 
опыт отдельных российских регионов, ка-
чественное развитие российского пред-
принимательства, выход его на совре-
менный уровень технологичности и 
производственной эффективности воз-
можен лишь при условии формирования 
соответствующего институционального 
обеспечения региональной деловой сре-
ды. Такое положение дел обусловливает 
необходимость дальнейшего исследова-
ния параметров деловой среды на осно-
ве институционального подхода.

Сеть деловых взаимодействий субъекта 
предпринимательства в контуре регио-

нальной деловой среды 

В научной литературе представле-
но значительное количество определе-
ний понятия деловая (предприниматель-
ская) среда. Так, например, деловая 
среда или бизнес-среда рассматри-

вается как внешнее окружение, в кото-
ром непосредственно оперирует ор-
ганизация, а факторы деловой среды 
прямо и непосредственно воздействуют 
на большинство аспектов деятельности 
организации и определяют технологию 
и стиль менеджмента [13]. И.Н. Герчико-
ва предпринимательскую среду опре-
деляет как наличие условий и факторов, 
которые воздействуют на функциониро-
вание фирмы и требуют принятия управ-
ленческих решений, направленных на 
их устранение либо приспособление 
к ним [3]. По мнению С.В. Левушкиной, 
«предпринимательская среда представ-
ляет собой системную категорию, вклю-
чающую в себя определенные условия, 
прежде всего, экономического, полити-
ческого, организационно-правового и со-
циального характера, обеспечивающие 
экономическую свободу физическим и 
юридическим лицам для осуществления 
предпринимательской деятельности» [8]. 
Также деловую среду рассматривают 
как «определенную совокупность пози-
ций деловых акторов, как социальное 
пространство, являющееся базой разви-
тия и функционирования делового сооб-
щества. Конституирующими признаками 
служат достигнутые позиции агентов де-
ловой среды, способы взаимодействия 
и обмена экономическими ресурсами, 
деловая активность, связанная с исполь-
зованием социального капитала» [15]. 
По мнению А.Н. Асаула, «предпринима-
тельская среда – это наличие условий и 
факторов, воздействующих на субъекты 
предпринимательской деятельности и 
требующих принятия управленческих ре-
шений для их устранения или приспособ-
ления. Она представляет собой интегри-
рованную совокупность объективных и 
субъективных факторов, позволяющих 
субъектам предпринимательства доби-
ваться успеха в реализации поставлен-
ных целей» [1].

Основываясь на представленных под-
ходах, хотелось бы отметить, что все 
условия и факторы, о которых упомина-
ется в предложенных трактовках, факти-
чески определяют формат взаимодей-
ствий субъекта предпринимательства с 
другими агентами деловой среды. Мы 
утверждаем, что в современных усло-
виях, когда успех коммерческой орга-
низации определяется, прежде всего, 
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потребителем ее продукции или услуг, 
важнейшее значение приобретает каче-
ство взаимодействия предпринимателя 
с агентами деловой среды. Только через 
взаимодействие субъекта предприни-
мательства с другими агентами деловой 
среды субъект предпринимательства 
может добиваться своей основной цели 
– извлекать прибыль. Соответственно, де-
ловую среду можно рассматривать как 
определенное пространство, в котором 
функционирует субъект предпринима-
тельства, являющийся агентом деловой 
среды (АДС) и взаимодействующий с 
другими агентами. Относительно данно-
го агента деловой среды (субъекта пред-
принимательской деятельности) можно 
выделить следующие категории АДС – 
поставщики, потребители, государствен-
ные и муниципальные (властные) струк-
туры, конкуренты, партнеры и субъекты 
некоммерческого сектора. Таким об-
разом, у каждого субъекта предприни-
мательства формируется совокупность 
опосредованных и прямых деловых взаи-
модействий, а сам субъект предприни-
мательства является как бы ядром, вокруг 
которого создается сеть деловых взаимо-
действий. При этом сам субъект пред-
принимательства является частью других 
сетей деловых взаимодействий, выполняя 
в них различную роль (поставщика, по-
требителя, конкурента и т.д.). 

Таким образом, с точки зрения воздей-
ствия условий и факторов деловой сре-
ды, важно учитывать не просто их влия-
ние на субъект предпринимательства, а 
представляется необходимым учитывать 
воздействие факторов на формат взаи-
модействия4 субъекта предприниматель-
ства с другими агентами деловой среды. 
Поэтому в контуре деловой среды важно 
рассматривать субъект предпринима-
тельства не отдельно, а в комплексе его 
взаимодействий с деловым окружением. 
То есть, по нашему мнению, элементом 
деловой среды является не субъект пред-
принимательства, а относительно локаль-
ная сеть деловых взаимодействий субъ-
екта предпринимательства (ЛСДВСП). 
Совокупность локальных сетей деловых 
взаимодействий субъектов предприни-

4 здесь под форматом взаимодействия  понимается совокупность пара-
метров характеризующих способ построения взаимоотношений  между 
субъектом предпринимательства и другими агентами деловой среды с 
точки зрения наличия эффектов для сторон

мательства образует структуру деловой 
среды. В отличие от контрактного подхо-
да, в рамках которого фирма (субъект 
предпринимательства) рассматрива-
ется как «сеть контрактов», т.е. сеть со-
глашений, мы утверждаем, что субъект 
предпринимательства в процессе осу-
ществления деятельности взаимодейству-
ет с агентами деловой среды не только в 
рамках соглашений, но и вне их.

Исходя из вышеизложенного, нами 
предлагается следующее определение 
деловой среды: деловая среда предпри-
нимательства – это комплекс условий и 
факторов, прямо или опосредованно 
воздействующих на структуру, характер 
и способы построения деловых взаимо-
действий субъекта предпринимательства 
с агентами деловой среды, совокупность 
которых (деловых взаимодействий) ори-
ентирует его на выбор того или иного 
направления бизнес-деятельности.

Основываясь на данном определе-
нии, можно предложить трактовку понятия 
«региональная деловая среда», под кото-
рой мы понимаем сформировавшийся 
на определенной территории, облада-
ющей целостностью и взаимосвязью ее 
составных элементов, комплекс условий 
и факторов, прямо или опосредованно 
воздействующих на структуру, характер 
и способы построения деловых взаимо-
действий субъекта предпринимательства 
с агентами деловой среды, совокупность 
которых (деловых взаимодействий) ори-
ентирует его на выбор того или иного 
направления бизнес деятельности. 

По нашему мнению, именно структу-
ра сети деловых взаимодействий опре-
деляет структуру платежей конкретного 
субъекта предпринимательства. Другими 
словами, для того, чтобы улучшить свою 
структуру экономического вознагражде-
ния, субъект предпринимательства дол-
жен усовершенствовать структуру своей 
сети деловых взаимодействий. Именно 
необходимость постоянного усовершен-
ствования структуры своей сети деловых 
взаимодействий побуждает предприни-
мателя проводить изменения внутри сво-
ей компании путем переключения на ин-
новации.

Таким образом, условием дальней-
шего успешного развития предпринима-
тельства в российских регионах, по на-
шему мнению, является проектирование 
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эффективной деловой среды, позволяю-
щей субъектам бизнеса формировать 
и поддерживать выгодные структуры сети 

деловых взаимодействий, обеспечиваю-
щей им достаточный уровень предприни-
мательского дохода.
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Аннотация:  Данная статья основывается на теории пространственного равновесия между городами. Эта теория под-

черкивает тот факт, что численность населения и цены на жилье так же важны для развития городов, как 

и средний уровень дохода в населенном пункте. Проследив изменения в данных параметрах, не исклю-

чено, что можно будет оценить характерный производственный уровень города, качество жизни, а также 

социально-экономическое развитие в связи с ростом города. Агломерационный эффект в статье рассмат-

ривается с помощью подстановки различных значений параметра в функцию производственного сектора. 

в ходе проведения исследования было выявлено оптимальное значение, при котором достигается наи-

большая производительность в городе. 

Abstract:  This article is based on the theory of spatial equilibrium between cities. This theory emphasizes the fact that the 

population and housing prices are also important for the development of the cities and median income in the village. 

Tracing changes in these parameters, it is possible that it will be possible to assess typical production level of the city, 

quality of life and socio-economic development in connection with the growth of the city. Agglomeration effect, in the 

article is considered by using a lookup various parameter values in the function of production sector. In the course of the 

study revealed an optimal value that produces the best performance in town.

Ключевые слова:  крупные города, моногорода, города миллионники, агломерация крупных городов, пространствен-

ное равновесие.

Keywords:  Major cities, company towns, the city of one million, agglomeration of large cities, spatial equilibrium.

Несмотря на то, что тема определе-
ния агломерационных эффектов в горо-
дах изучена достаточно хорошо, однако 
остается нерешенной проблема мето-
дов расчета агломерационного эффек-
та для выбранных территорий. В настоя-
щем исследовании будет оцениваться 
агломерационный эффект в россий-
ских городах. 

Для анализа агломерационного эф-
фекта были взяты 1057 городов, располо-
женных на территории Российской Фе-
дерации, и их характеристики. Данные 
для проведения анализа были взяты из ин-
тернет-портала, предоставляющего до-
ступ к статистической информации [1].

H – численность постоянного населе-
ния в городе (на конец года), до 2015 г – 
тыс. человек, далее – человек. 

CZ– среднемесячная заработная пла-
та, рубль. 

P – средняя цена 1 кв. м общей площа-
ди квартир на рынке жилья, рубль. 

G – жилищный фонд города: общая пло-
щадь жилых помещений, тыс. кв. метров. 

A – выброс загрязняющих атмосферу 
веществ, отходящих от стационарных ис-
точников, тыс. тонн. 

Все данные были преобразованы в па-
нельный вид для работы в статистическом 
пакете statistica 5/0. 

Выбранные данные имеют очень 
большой разброс, не имеют нормаль-
ного распределения и имеют разную 
оценку измерения. Поэтому необходи-
мо прологарифмировать переменные 
численность населения, среднемесяч-
ную заработную плату, выбросы, жилищ-
ный фонд для адекватной оценки пара-
метров. После преобразования данных 
появляется точечная эластичность, что 
позволяет полагаться на результаты ис-
следования. 

Для исследования была оценена кор-
реляция между экзогенными переменны-
ми – выбросом загрязняющих атмосфе-
ру веществ, отходящих от стационарных 
источников и числом зарегистрирован-
ных преступлений в городе, и средним 
доходом жителей, ценами на жилье, и 
численностью населения. 

Такой выбор интересующих перемен-
ных обуславливается тем, что эти фак-
торы должны негативно сказываться на 
выборе агента о выборе места постоян-
ного проживания, но так ли это на самом 
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деле? Одна из целей настоящего иссле-
дования – определить влияние интересу-
ющих переменных на выбор агента. 

Кроме того на выбор проживания 
агента еще влияет риск здоровья населе-
ния на этапе выбора места жительства. 
Рассмотрим влияние, направленные на 
выяснение взаимосвязей уровня забо-
леваемости населения, как индикатора 
эколого-экономического ущерба здоро-
вью населения, и качества окружающей 
среды, а также социально-экономиче-
ских факторов на примере Ростовской 
агломерации.

На основе анализа сущности и струк-
туры эколого-экономического ущерба 
были выявлены основные индикаторы 
состояния здоровья, а также социально-
экономических и экологических фак-
торов – детерминант: уровня жизни на-
селения – показатели среднедушевого 
дохода, розничного товарооборота и 
обеспеченности жильем, уровня меди-
цинского обслуживания – показатель 
числа врачей на 10 тыс. человек, каче-
ства окружающей природной среды – 
объем выбросов загрязняющих веществ 
в атмосферу от стационарных и пере-
движных источников, а также объем 

сбросов загрязняющих веществ в гидро-
сферу.

Отобранные индикаторы были поло-
жены в основу процедуры исследования 
зависимостей между состоянием здоро-
вья населения, качеством окружающей 
среды и социально-экономическими де-
терминантами, позволяющей не только 
дать оценку ущерба в «натуральном» и 
стоимостном выражении, но и опреде-
лить приоритетные направления социаль-
но-экономической политики по укрепле-
нию здоровья населения.

Обосновано, что в качестве инстру-
ментария, позволяющего реализовать 
предложенную в работе процедуру, 
необходимо использовать методы эконо-
метрического моделирования, а именно 
системы эконометрических уравнений.

M= 1,08 D -0,12P -0,14V 0,18W 0,17
D= -5,09+ 0,35I + 0,06L       (1)
I= 67,37 – 509,85 M

Пусть, во-первых, обобщенный пока-
затель заболеваемости населения (M) 
– функция от воздействия загрязнителей 
окружающей среды на человека (V и W), 
другими переменными модели являются 

Таблица 1. Суммарная статистика переменных.

переменные количество 
наблюдений

среднее 
значение

минимальное 
значение

максимальное 
значение

Log (Population) 13 470 8.2896 0.182 16.3 
Log (Wage) 14 438 9.0098 6.436 12.06 
Log (Price) 13 743 10.0818 8.149 11.92 
Log (Air) 13 864 0.5168 -6.2146 7.672 
Log (Housing) 14 449 6.6065 3.3534 12.35 
Log (Crime) 7 127 6.8049 1.6094 12.37

Таблица 2. Оценка экономического ущерба здоровью населения Ростовской области

наименования городов и районов Экономический ущерб (руб.)
Ростов 130 994 520
Азов 4 073 986
Батайск 5 447 139
Новочеркасск 27 121 608
Новошахтинск 17 315 424
Таганрог 20 709 306
Шахты 24 932 640
Азовский 6 780 402
Аксайский 8 706 792
Багаевский 4 257 690

{
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обеспеченность населения врачами (D), 
среднедушевой доход (I) и обеспечен-
ность жильем (P). Во-вторых, пусть показа-
тель обеспеченности населения врачами 
зависит от среднедушевого дохода (I), а 
также от числа медицинских учрежде-
ний. Наконец, доход непосредственно 
может зависеть от состояния здоровья 
населения, т.к. более высокая заболе-
ваемость означает большее количество 
потерянных рабочих дней и понижение 
заработка [2].

Результаты анализа построенной 
системы одновременных уравнений 
показали, что наибольшее влияние на 
величину обобщенного показателя за-
болеваемости оказывают выбросы за-
грязняющих веществ в атмосферу (при 
увеличении выбросов загрязняющих ве-
ществ в атмосферу на 1% обобщенный 
показатель заболеваемости увеличи-
вается на 0,18%). Факторами снижения 
заболеваемости выступают показатели 
обеспеченности населения врачами и 
жильем (при увеличении показателей 
обеспеченности населения врачами 
или жильем на 1% обобщенный пока-
затель заболеваемости снижается на 
0,12% и 0,14% соответственно). Рост по-
казателей среднедушевого дохода и 
обеспеченности медицинскими учре-
ждениями увеличивает уровень меди-
цинского обслуживания, выступающий 
как важный фактор снижения заболе-
ваемости населения (при увеличении 
среднедушевого дохода на 1 тыс. ру-
блей и показателя обеспеченности ме-
дицинскими учреждениями на 1 ед. на 
10 тыс. человек обеспеченность врача-
ми увеличивается соответственно на 3,5 
ед. на 100 тыс. человек и на 6 ед. на 1 
млн. человек). Вместе с тем, при увели-
чении доли заболевших на 0,01 ед. сред-
недушевой доход снижается на 5,1 тыс. 
рублей.

Сравнительный анализ методов стои-
мостной оценки «натурального» эколо-
го-экономического ущерба здоровью от 
загрязнения окружающей среды пока-
зал, что наиболее адекватным методом 
такой оценки является метод расчета 
стоимости болезни. Этот метод и был 
использован для перехода от оценок «на-
турального» экологического ущерба к 
экономическим оценкам, в соответствии 
с которыми в целом по Ростовской обла-

сти сумма ущерба превышает 438 млн. 
руб. в год.

 В условиях ограниченности материаль-
ных и финансовых ресурсов эффектив-
ность социально-экономической полити-
ки Ростовской агломерации напрямую 
зависит от приоритетов распределения 
этих ресурсов по ее направлениям. В 
результате анализа стоимостной оценки 
эколого-экономического ущерба уста-
новлено, что для снижения издержек, 
связанных с ухудшением здоровья насе-
ления, необходимо исследовать данную 
проблему с точки зрения совмещения 
интересов социальной и экономической 
политики. 

Министерство регионального разви-
тия готовило внести в правительство про-
грамму пространственного развития 
российских субъектов. Она была рас-
считана на 20 лет. Если бы ее утверди-
ли (так Министерство регионального 
развития было упразднено [3]), в стране 
было бы создано восемь агломератив-
ных центров с многомиллионным насе-
лением. Как полагают министерские 
стратеги, эти новообразования не усту-
пят по масштабам и количеству жителей 
московской и питерской агломераци-
ям. Эксперты, впрочем, скептически 
оценивают перспективы этого начина-
ния, полагая, что для его реализации по-
требуются колоссальные финансовые 
затраты. Идея Минрегиона состояла в 
том, чтобы в стране осталось меньше 
дотационных и не привлекательных ни 
для проживания, ни для ведения бизнеса 
регионов. С этой целью ведомство пла-
нировало образование в России поряд-
ка восьми агломеративных центров с 
многомиллионным населением и такой 
же интенсивностью трудовых мигрантов, 
как в столице. Большое внимание при 
этом уделяется развитию транспортной 
инфраструктуры.

Самый детальный из проектов – 
«Большой Ростов», объединяющий та-
кие города, как Ростов-на-Дону, Ново-
черкасск, Таганрог, Аксай, Батайск, Азов. 
«На юге России должен появиться город, 
который сразу перебьет и Харьков, и 
Одессу и сможет притягивать к себе едва 
ли не весь Северный Кавказ». Данные ма-
териалы были переданы в Министерство 
строительства и жилищно-коммунально-
го хозяйства Российской Федерации. 
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Структурной особенностью Ро-
стовской агломерации является большая 
доля городской периферии, в которую 
входят такие города, как Новочеркасск, 
Азов, Таганрог, имеющие самостоятель-
ную историю развития, экономический 
базис, научно-образовательный комп-
лекс и развитую транспортную инфра-
структуру. В генеральном плане Росто-
ва-на-Дону [2], разработанном РосНИПИ 
Урбанистики, представлена следующая 
структура Ростовской агломерации. В 
первый пояс агломерации (транспорт-
ная доступность города-центра состав-
ляет 15–25 минут) входят города Аксай и 
Батайск, поселок Чалтырь. С этими горо-
дами установлены устойчивые транс-
портные, экономические, социальные 
связи. Ежедневная маятниковая миграция 
составляет около 50 тыс. человек. Во вто-
рой пояс агломерации (транспортная 
доступность не превышает 60 минут) вхо-
дят Новочеркасск, Азов, потоки маятнико-
вой миграции с которыми достигают 30 
тыс. чел. В третий пояс (2-часовая транс-
портная доступность) может быть включен 
Таганрог, маятниковая миграция в 
направлении которого составляет около 
16 тыс. чел. Очевидно, что по мере разви-
тия транспортной инфраструктуры, раз-
вития сферы загородного строительства, 
реализации крупных инвестиционных 
проектов в сфере торговли, туризма и ин-
дустрии развлечений, структура агломе-
рации будет меняться, а пояса агломе-
рации будут увеличиваться (в средне- 
срочной перспективе можно ожидать 
включения в Ростовскую агломерацию 
ряда шахтерских территорий). При этом, 
вследствие увеличения количества транс-
порта и роста маятниковой миграции, 
обостряется риск снижения транспорт-
ной доступности из-за несоответствия 
мощности транспортной инфраструкту-
ры, что потребует ее совершенствования. 
Для оценки уровня развития Ростовской 
агломерации следует использовать ко-
эффициент развитости агломерации, 
предложенный П.М. Поляном (Кразв), ко-
торый зависит от численности городского 
населения агломерации, числа городов 
и поселков городского типа и их доли в 
суммарной численности населения 
агломерации, по формуле [6]: Кразв.= Р 
(М×m + N×n), где: Р – численность го-
родского населения агломерации; М и N 

– количество городов и поселков го-
родского типа соответственно; m и n – 
доли в городском населении агломера-
ции. Агломерация считается сформи- 
ровавшейся, если Кразв. не меньше 1,0. 
В состав Ростовской агломерации входят 
пять городов: Ростов, Батайск, Азов, Таган-
рог, Новочеркасск и семь муниципаль-
ных районов: Неклиновский, Родионово- 
Несветаевский, Мясниковский, Азовский, 
Кагальницкий, Аксайский и Октябрьский. 
На их территориях расположены 43 сель-
ских поселения, 540 сельских населен-
ных пунктов и 1 поселок городского типа 
(Каменоломни, Октябрьский район). Од-
нако следует отметить, что согласно Фе-
деральному закону «Об общих принци-
пах организации местного само- 
управления в Российской Фереации» 
№131-ФЗ от 3.10.2003 г. понятия поселок 
городского типа и сельский населенный 
пункт заменены на термины «городское 
поселение», «городской округ» и «сель-
ское поселение», и установить какие по-
селки городского типа стали «городски-
ми поселениями», а какие «городскими 
округами» не представляется возмож-
ным. Тем не менее, в статистических 
сборниках Федеральной службы госу-
дарственной статистики продолжают ис-
пользоваться термины «поселок го-
родского типа» и «сельское поселение». 
Это противоречие затрудняет подсчет ко-
эффициента развитости городской 
агломерации. По данным последней 
переписи 2010 г., население Ростовской 
агломерации составляет 2,159 млн. чело-
век, соответственно Р=2,159. Численность 
городского населения (М) составляет 
1,513 млн. человек, население пгт. Каме-
ноломни составляет 766 11254 человека 
(N=0,011 млн). Доля городского населе-
ния в общей численности агломерации 
m=0,7, доля населения поселка городско-
го типа n=0,005. Таким образом, мы полу-
чим коэффициент развитости городской 
агломерации Кразв.= 7,56. Ростовская 
агломерация переживает этап транс-
формации – так называемый третий уро-
вень развития. Но если принять во внима-
ние указанное противоречие 
терминологии, исследователи [6] выделя-
ют в Ростовской области 11 поселков го-
родского типа, включенных в городскую 
черту, соответственно при расчете Кразв, 
его значение значительно возрастает (до 
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17,2) и Ростовскую агломерацию уже 
можно включить в категорию сильнораз-
витых, наряду с Ярославской (14,2) и Туль-
ской (27,8). Это означает, что в Ростовской 
агломерации происходит процесс на-
ращивания агломерационного потенци-
ала территории и формируются эконо-
мические, институциональные, про- 
 странственные, инфраструктурные эф-
фекты развитой агломерации. Именно 
поэтому на данном этапе государствен-
ное участие становится необходимым, 
когда естественные агломерационные 
процессы должны стать объектом управ-
ления и регулирования. Понятно, что фор-
мирование агломерации предполагает 
получение положительного эффекта, 
как за счет привлечения инвестиций в раз-
витие городского хозяйства как целост-
ной экономической системы; увеличения 
налогового потенциала и повышения эф-
фективности бюджетных расходов, так и 
количественного и качественного укруп-
нения региональных рынков в контексте 
инфраструктурной насыщенности тер-
ритории агломерации. Сравнительный 
анализ коэффициентов показывает, что 
развитые городские агломерации скон-
центрированы на европейской террито-
рии России. Практически все столицы 
субъектов Центрального федерального 
округа являются ядрами агломераций. 
Это обусловлено выгодным транспорт-
ным положением, благоприятными при-
родно-климатическими условиями. Вме-
сте с тем, за последние 20 лет 
сформировалась только одна новая 
агломерация – Тюменская. В 1989 г. ее 
Кразв был равен 0,92, в настоящее время 
– 1,4. Тюменская агломерация входит в 
группу наименее развитых агломераций 
России, но на фоне убыли населения в 
восточных регионах России, это все же 
выделяет ее на фоне негативных тенден-
ций миграции населения Сибири. Выде-
ляются также потенциальные агломера-
ции, имеющие Кразв от 0,33 (Сочинская) 
до 0,92 (Орловская). Конечно, наилучшие 
шансы на реализацию имеет Сочинская 
агломерация в связи с проведением 
Олимпийских игр в 2014 г. и ожидаемым 
притоком капиталов, активным новым 
строительством. Большинство остальных 
потенциальных городских агломераций 
расположено в отдаленных районах 
страны: Комсомольская (0,77), Хаба-

ровская (0,6), Улан-Удинская (0,48), Чи-
тинская (0,34), из чего можно сделать вы-
вод о том, что и там имеются резервы для 
дальнейшего развития и укрепления сети 
городских агломераций России. Но, в то 
же время, коэффициенты некоторых по-
тенциальных агломераций снижаются в 
связи с естественной убылью населения и 
оттоком населения из отдаленных регио-
нов. Так, например, для 767 Череповец-
кой агломерации Кразв в 1989 г. был ра-
вен 0,47, а в 2007 – 0,41, в Оренбургской 
агломерации – 0,56 в 1989 г. и 0,52 в 2007 
соответственно. Несмотря на очевидные 
преимущества создания городских агло-
мераций, в рамках протекающих про-
цессов необходимо учитывать специфи-
ку и особенности развития 
территориально-хозяйственной системы, 
оценивать ее потенциал и ресурсное 
обеспечение. Агломерационный эф-
фект имеет сложный состав, обуслов-
ленный как проявлением свойств высоко-
урбанизированной среды, так и вкладом 
агломерации в совершенствование про-
странственной организации хозяйства на 
разных территориальных уровнях (выгод-
ные связи) [5]. Агломерационный эф-
фект формируется естественным путем, 
снижая трансакционные издержки биз-
неса и обеспечивая для граждан ком-
фортную среду жизнеобеспечения. 
Например, если рассматривать агломе-
рационный эффект при строительстве и 
реконструкции, то территориальная бли-
зость является предпосылкой создания и 
эксплуатации межотраслевых произ-
водств оптимального размера, специа-
лизирующихся на обслуживании всей 
промышленности региона, независимо 
от ее ведомственной подчиненности [4]. 
Эффект в данном случае возникает в 
силу специализации и кооперации, что 
позволяет производить данную продук-
цию с меньшими затратами, чем при 
раздробленном мелком производстве. 
Аналогичным образом возникает эф-
фект и при организации кооперирования 
и комплексирования производства на 
территории региона, что позволяет эконо-
мить на транспортных затратах, отказы-
ваясь от межрегиональной кооперации, 
укрупнять и специализировать произ-
водство. Повышение социального эф-
фекта связано с ростом денежных и ре-
альных доходов населения, которые могут 
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быть достигнуты за счет развития в регио-
не отраслей с высоким уровнем зара-
ботной платы и стимулирования произ-
водства товаров народного потребления 
и продовольствия. Важная составляющая 
социального эффекта – улучшение 
условий труда на предприятиях региона. 
Большое значение в формировании го-
родских агломераций имеет инфра-
структурный эффект, связанный с реа-
лизацией проектов по строительству 
новых энергомощностей, транспортных 
комплексов, крупных логистических цен-
тров и информационных узлов, а также 
создание образовательной и инноваци-
онной инфраструктуры. К институцио-
нальным факторам пространственного 
развития относится слабое взаимодей-
ствие муниципальных образований и 
субъектов федерации, на территории 
которых происходят агломерационные 
процессы и формируются мегаполисы. 
В Градостроительном Кодексе и других 
документах, регламентирующих градо-
строительное планирование, понятие 
агломерации отсутствует, что в россий-

ских условиях значительно затрудняет 
разработку планов развития мегаполиса 
общими усилиями нескольких муници-
пальных образований или субъектов фе-
дерации. При разработке проектной до-
кументации возникает множество 
проблем, которые приходится решать не 
самым оптимальным образом в рамках 
действующего законодательства. Одна-
ко регулировать процесс развития агло-
мераций необходимо не только адми-
нистративными мерами, но и путем 
стимулирования горизонтальных связей 
для принятия согласованных решений по 
развитию территории. Таким образом 
можно сказать, что агломерация – это 
сложная, пространственно-локализован-
ная, динамично развивающаяся эконо-
мическая система. Роль государства со-
стоит в содействии формированию 
агломераций, конечной целью суще-
ствования которых должно стать повыше-
ние качества жизни населения и созда-
ние комфортной среды жизне- 
обеспечения всех субъектов данной тер-
ритории. 
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В современной глобальной эконо-
мике крупные и крупнейшие городские 
поселения играют все большую роль. Ти-
пичный европейский город – это город, 
в котором проживают от 500 000 и до 
4 000 000 жителей. Такие города являют-
ся достаточно большими, поэтому име-
ют развитую инженерную, социальную и 
транспортную инфраструктуру, обеспе-
чивая все нужды городских жителей, и при 
этом обладая хорошо спроектирован-
ной городской средой. При этом такие 
города практически не имеют недостат-
ков глобальных мегаполисов. В меньшем 
количестве представлены города, число 
жителей которых менее 500 000, которым, 
как правило, недостает по-настоящему 
развитой городской среды, и которые, 
как правило, менее значимы в междуна-
родном плане. А их значение на наци-
ональном уровне во многом зависит от 
размера страны и ее политической си-
стемы.

Компании и университеты, располо-
женные в городах, призывают жителей 
вкладывать в развитие человеческого 
капитала и знаний, что в свою очередь 
делает города главными центрами ис-
следований и разработок, патентов и 
венчурного капитала. В свою же очередь 
расходы на НИОКР положительно влия-
ют на бизнес, государственный сектор, 
высшие учебные заведения и частный 
некоммерческий сектор. Однако расхо-
ды на исследования и инновации суще-

ственно различаются в государствах-чле-
нах ЕС. В Финляндии, Германии, Швеции 
и Великобритании, а также в столицах 
регионов Дании и Франции, инвестиции 
превысили целевой показатель в Европе, 
который к 2020 году должен составлять 3% 
ВВП. Столицы регионов менее развитых 
государств-членов ЕС также превосходят 
свои национальные уровни инвестиций 
в исследования и инновации. В качестве 
долгосрочного процесса внедрение ин-
новаций, как правило, оказывает положи-
тельное влияние на региональный рост 
только через пять лет. Инновации, при 
этом, имеют сильно локализованный ха-
рактер, хотя их развитие в агломерациях 
имеет преимущества, потому что, как 
правило, положительно влияет на эко-
номический рост в соседних городах и 
регионах.

Сложилась тенденция, сводящаяся к 
тому, что около 75% центральных и вос-
точных районов ЕС опережают остальные 
страны Европы по экономическому ро-
сту. Темп роста ВВП в Центральной Европе 
в период между 2000 и 2010 годами был в 
среднем 4% с максимальными значени-
ями в городах таких стран, как Люксем-
бург, Польша, Чехия, Словакия, Словения, 
Эстония и Греция, затем в мегаполисах 
стран Северной и Западной Европы [1].

Современные научные исследования 
показывают, что существует почти линей-
ная связь между численностью населения 
города и его средней производительно-

Аннотация:   в статье исследуются такие формы и способы организации региональной экономики, как  города и агло-

мерация. Показываются способы их взаимодействия и взаимовлияния. изучены способы повышения эф-

фективности управления городами. влияние урбанизации на развитие региона. Представлены проблемы 

и перспективы в развитии и управлении городами. 

Abstract:   The article examines such forms and methods of organization of the regional economy, as cities and agglomeration. 

Seem the ways of their interaction and mutual influence. Studied ways to improve the efficiency of urban management. 

The effect of urbanization on the development of the region. Presents the problems and prospects in the development 

and management of cities.

Ключевые слова:   Агломерация, развитие городов, форма организации экономики в регионе, точки роста, регион, 

управление агломерацией, еС (европейский союз)

Keywords:   Agglomeration, development of cities, form of organization of economy in the region, growth area, region, 

management by agglomeration, EU

129



Технологии управления

стью труда. Исследования ОЭСР показа-
ли, что при удвоении численности насе-
ления производительность увеличивается 
на 2-5%, что обусловлено большей кон-
куренцией, уплотнением рынка труда и 
высокой долей образованных людей, но 
также из-за более быстрого распростра-
нения идей и более разнообразной ин-
теллектуальной и предпринимательской 
среды. С одной стороны, плотный рынок 
труда позволяет работникам оптималь-
но соответствовать своей квалификаци-
ей требованиям работодателя. С другой 
стороны, появляются стимулы к приобре-
тению еще большего количества навыков, 
соответственно, работники имеют более 
широкий выбор потенциальных работо-
дателей [2].

Европейские мегаполисы имеют раз-
личную структуру в зависимости от раз-
мера и местоположения. В общем, ВВП 
на душу населения в городских районах 
выше, чем в других, хотя темпы роста не 
отражают эту тенденцию. Поэтому Евро-
пейской комиссией рекомендовано 
всем руководителям регионов при раз-
работке и осуществлении политики раз-
вития учитывать различные территориаль-
ные особенности.

С экономической точки зрения раз-
личные процессы урбанизации во всем 
мире могут быть представлены в виде 
трех видов городов (агломераций): «но-
вые города» (имеют быстро растущий 
средний доход городов в таких странах, 
как Китай и Индия), мировые мегаполисы 
(имеют средний и высокий доход, в горо-
дах с населением более 10 млн. чело-
век) и развитые города (высокие доходы 
городов, где сложилась сложная эколо-
гическая ситуация и выбросы углерода 
на душу населения уже достигли высоко-
го уровня).

Города предлагают возможности и до-
ступ к культурной жизни, например, они 
имеют оживленную культурную среду и 
исторические достопримечательности, а 
также места отдыха и развлечений. Ши-
рокий ассортимент товаров и услуг, в том 
числе разнообразие высококачествен-
ных специализированных услуг, таких как 
медицинские или образовательные, улуч-
шают благосостояние городов.

По данным ОЭСР, более крупные го-
рода в целом более продуктивны из-за 
большей конкуренции, более эффектив-

ного функционирования рынков труда (в 
результате лучшего соответствия работ-
ников и рабочих мест), быстрого распро-
странения идей и более разнообразной 
интеллектуальной и предприниматель-
ской среды. Для Европы и США это было 
доказано путем сравнения среднего 
уровня производительности труда с коли-
чеством людей, живущих в больших агло-
мерациях: чем больше город, тем выше 
средняя производительность труда [2].

Неденежные издержки, такие как за-
торы и увеличение длительности поезд-
ки, загрязнение воздуха от транспорта и 
промышленного производства, которые 
возникают в основном в крупных горо-
дах, также следует учитывать, хотя они не 
покрываются сопоставимым статистиче-
ским анализом. Политика по ограниче-
нию транспортных потоков, возникающих 
в результате роста городов, практически 
не имеет достоверных результатов и ча-
сто неэффективно реализована. Напри-
мер, для уменьшения негативных факто-
ров от сгораемого топлива, используется 
определенная система ценообразова-
ния на топливо для владельцев индивиду-
ального транспорта, а также налоги и ре-
гуляторная политика.

Плотность европейских городских си-
стем говорит о том, что более масштаб-
ные выгоды имеют агломерации, так как 
они оказывают позитивное воздействие на 
уровень производительности, что имеет 
более тесные связи в городской торговле, 
которые играют важную роль в региональ-
ном развитии. Кроме того, удобный выход 
к глобальным рынкам облегчает доступ к 
инновациям. Таким образом, города, со-
ставляющие агломерации в региональ-
ной инновационной системе, могут легко 
сотрудничать друг с другом. 

Старение населения и международ-
ная миграция имеют значительные по-
следствия для демографической струк-
туры города. Кроме того, социальная 
изоляция и сегрегация отдельных соци-
альных групп населения (иммигрантов, 
этнических меньшинств и/или молодых 
людей из малообеспеченных семей), 
как правило, возрастают в глобальном 
масштабе. Пространственное рассло-
ение по социально-экономическому 
признаку, т. е. бедные и богатые районы 
с различными уровнями предоставления 
услуг и их доступности, в том числе не-
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равный доступ к образованию, могут при-
вести к самовоспроизводящейся модели 
неравенства. С другой стороны, созда-
ние новой инфраструктуры должно быть 
подкреплено адекватным уровнем чело-
веческого капитала и инноваций.

Анализ ОЭСР показывает, что суще-
ствует временной лаг в положительном 
влиянии инфраструктуры на экономиче-
ский рост регионов. Кроме того, более 
развитые государства-члены ЕС, такие, 
как Австрия, Бельгия, Франция, Португа-
лия и Великобритания, как правило, име-
ют более высокий уровень безработицы 
в городах, чем в остальной части страны. 
С другой стороны, городские районы в 
менее развитых государствах-членах ЕС, 
например, в Латвии, Болгарии, Польше 
и Румынии, имеют более высокие пока-
затели занятости населения и среднего 
дохода, чем в сельских местностях не-
больших районов.

Из 90 тыс. местных и региональных 
администраций, 89 тыс. представляют 
уровень местного самоуправления, т. е. 
поселки или города, а остальные пред-
ставляют региональный уровень. При-
мерно одна треть всех государственных 
расходов в странах ЕС расходуется на 
обеспечение работы местных и регио-
нальных властей, это около 2100 млрд в 
год. Что касается государственных инве-
стиций, в ЕС расходы местных и регио-
нальных властей на инвестиции состав-
ляют до 70% от всех государственных 
инвестиций в ЕС. 

Плотность городов приводит к эконо-
мическим изменениям, а также соци-
альным и экономическим проблемам. 
Некоторые города, которые раньше 
переживали промышленный рост в 70-е 
и 80-е годы, идут против общей тенден-
ции роста, сейчас они сталкиваются с 
проблемами внешней миграции и со-
кращением численности населения. В 
старых промышленных городах, специ-
ализировавшихся на угольной или метал-
лургической отрасли, спад населения 
наблюдался еще раньше. Поэтому эти 
так называемые «убывающие города» 
составляют сложную задачу для органов 
власти, требующую различных подходов в 
управлении.

Обнаружение всех этих проблем и 
превращение их в возможности, зависит 
от эффективного управления городом. 

Экономический потенциал города зави-
сит от действенной структуры управле-
ния. Важным является вопрос о том, каким 
образом правительства смогут управ-
лять ростом городов таким образом, 
чтобы сохранять все полезные свойства 
продуктивности и роста, и в то же время 
уменьшать экономические, социальные 
и экологические издержки. Плохо управ-
ляемый город, как правило, порождает 
условия для городской бедности, загряз-
нения окружающей среды и выбросов 
углерода, т. е. заторы, неэффективный 
общественный транспорт, загрязнение 
воздуха и связанные с ним последствия 
для здоровья, истощение природных ре-
сурсов и неразвитость инфраструктуры 
для основных услуг, таких как энергия, 
вода и отходы. 

Растущий спрос в промышленно раз-
витых странах в условиях ограниченности 
ресурсов (в том числе энергии, воды, 
сырья и продовольственных товаров) дол-
жен быть решен для того, чтобы избежать 
дальнейшего увеличения экономических, 
социальных и экологических издержек.

Самые последние и важные пробле-
мы в городских районах, это изменение 
климата, демографические изменения 
и миграционные конфликты в Европе и 
трудности вокруг них.

Важные особенности этих проблем.
– Динамика, последствия и характе-

ризующие их длительные эффекты, кото-
рые явно выходят за временные периоды 
политических циклов, и решения часто 
считаются непопулярными политиками 
на всех уровнях.

– Их природа явно превышает суще-
ствующие у местных и региональных 
властей подходы и методы решения. Од-
нако, последствия в первую очередь ощу-
щаются на местном уровне, например, 
изменение местного климата для горо-
дов в горных районах или отдельных горо-
дов, которые стали воротами в Европу для 
беспрецедентного числа беженцев.

Такие проблемы требуют быстрой 
реакции, хотя в последнее время несо-
мненно, что формирование политики 
занимает значительное количество вре-
мени при учете интересов всех групп, 
которые часто не хотят идти на компро-
миссы, не видя для себя положительных 
последствий в краткосрочной и сред-
несрочной перспективе. Городской ас-
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пект этих проблем проявляется в самых 
разных случаях.

– В отношении изменения климата, 
роль городов имеет важное значение 
при стремлении к увеличению эффек-
тивности использования ресурсов. С дру-
гой стороны, развитые города нуждаются 
в эффективных адаптационных стратеги-
ях.

– С учетом влияния демографических 
изменений, крупные города стремятся 
получить максимальную выгоду. Во мно-
гих государствах-членах ЕС существуют 
определенные районы, где средние по 
размеру города страдают от массовой 
миграции и, таким образом, оказывают-
ся в ловушке порочного круга (в частно-
сти, бывшие промышленные города, 
ресурсы которых истощились, и им не 
удалось успешно перейти на другую 
промышленную основу).

– Миграция всегда была важна для го-
родских районов. Однако в последнее 
время иммиграция оказывает мощное 
местное воздействие, поскольку большие 
агломерации притягивают последних по-
литических беженцев. 

Местные и региональные власти при-
обретают все большее влияние на фор-
мирование политики ЕС по реализации 
стратегии сплочения, а также в рамках 
государственных закупок, государствен-
ной помощи и применения экологиче-
ских стандартов.

На уровне ЕС, стратегические принци-
пы политики сплочения предполагают со-
здание городской системы «поощрения», 
укрепления потенциала, создание кана-
лов для обмена опытом между городски-
ми органами власти, ответственными за 
реализацию стратегий устойчивого раз-
вития городов и органов власти, ответ-
ственных за инновационную деятельность 
в области устойчивого городского раз-
вития (Постановление (ЕС) № 1301/2013, 
статья 9).

Вместе с реформой политики спло-
чения в 2007 году, принципы, лежащие в 
основе этой инициативы, были включены в 
европейские территориальные програм-
мы сотрудничества URBACT II, тем самым 
создавая правовую основу для продол-
жения поддержки комплексного развития 
городов. Она нацелена на содействие 
комплексному и устойчивому развитию 
городов в Европе.

Программы URBACT III (2014–2020 гг.) 
имеют общий бюджет в размере 96,3 
млн. евро, что означает увеличение при-
мерно на 20% по сравнению с предыду-
щим. Они намерены использовать три 
типа вмешательства в целях продвижения 
устойчивого комплексного развития горо-
дов и способствовать реализации стра-
тегии Европа-2020: [5]

• Транснациональный обмен.
• Потенциал.
• Капитализации.
Политикой поддерживается иници-

атива мобилизации средств частного 
сектора для реализации комплексных 
стратегий восстановления городов. По 
инициативе Европейской Комиссии был 
разработан в сотрудничестве с Евро-
пейским инвестиционным Банком (EIB) и 
Банком развития Совета Европы (CEB) и 
способствует устойчивому развитию го-
родов перечень направлений поддержки 
проектов в следующих областях:

• Городской инфраструктуры, вклю-
чая транспорт, вода/сточные воды и энер-
гия;

• Объектов культурного наследия – для 
туризма или другого устойчивого исполь-
зования;

• Реконструкции заброшенных терри-
торий, в том числе очистка территории и 
обеззараживание;

• Создание новых торговых площадок 
для IT-технологий и НИР;

• Строительство университетов – ме-
дицинского, биотехнологического и дру-
гих специализированных направлений;

• Повышение энергоэффективности.
Наконец, создание European Urban 

Knowledge Network (EUKN), где специ-
алисты смогут делиться знаниями о го-
родском управлении и лучшей практикой 
между органами власти и образователь-
ными учреждениями. С 2013 года EUKN 
имеет статус Европейской организации 
по территориальному сотрудничеству 
(EGTC) и, таким образом, может непо-
средственно действовать в рамках за-
конного сотрудничества, а также возмож-
ность участвовать в финансировании 
совместных проектов. [3]

Высокий рейтинг инвестиционной 
привлекательности имеют городские 
инфраструктуры и услуги, ими являются 
транспорт, управление отходами и вод-
ными ресурсами, энергообеспечение и 
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разработка территорий (для жилья, биз-
неса и отдыха). Координация политики 
в этих областях имеет важное значение, 
поскольку отсутствие координации име-
ет серьезные финансовые последствия в 
долгосрочной перспективе.

Учитывая высокую ресурсную зави-
симость экономики Европы, которая не 
имеет в значительных количествах основ-
ных исчерпаемых полезных ископаемых и 
ресурсов, необходимых в качестве вход-
ного сырья для промышленного произ-
водства, важно отметить, такие ресурсы 
рано или поздно достигнут предела. Та-
ким образом, определенные политиче-
ские решения, которые сильно влияют на 
городские районы, такие как обработка 
отходов и энергоэффективность, име-
ют жизненно важное значение для лю-
бого сценария устойчивого развития при 
рассмотрении периодов, охватывающих 
несколько десятилетий. Для компаний и 
населения ЕС, более эффективное ис-
пользование ресурсов может принести 
значительная чистая экономия. По этой 
причине Европейская комиссия приняла 
план действий по круговой экономике.

Этот недавно принятый пакет не со-
держит положений о конкретных послед-
ствиях для городов ЕС, но может способ-
ствовать реализации его основных целей. 
Экологизация промышленности стала 
одним из основных факторов повыше-
ния конкурентоспособности экономи-
ки и устойчивого роста, т. е. поощрение 
устойчивых моделей производства и 
потребления. Устойчивое промышлен-
ное развитие направлено не только на 
ресурсо- и энергоэффективность, но 
низкий уровень выбросов углерода и ма-
лоотходное производство, экологически 
чистое и безопасное производство. Оно 
также оказывает влияние на сокращение 
масштабов нищеты путем содействия 
энергетической безопасности, охраны 
здоровья и безопасности рабочих мест, 
а также сокращение издержек за счет 
повышения производительности.

Это может быть достигнуто путем ухо-
да от достижения экономического роста 
за счет использования природных ресур-
сов к достижению экономического ро-
ста за счет повышения эффективности, 
производя больше экономических благ с 
меньшим воздействием на окружающую 
среду.

Существует достаточно доказательств 
того, что города и городские районы яв-
ляются основными факторами роста в 
ЕС. Взвешенная политика региональных 
и местных властей всех государств-чле-
нов ЕС, будет иметь важное значение 
для активизации, поддержания и сохра-
нения тенденции роста в этих регионах. 
Комплексные программы городов ЕС 
должны способствовать лучшему пони-
манию городского вопроса в Европей-
ской политике, и это должно обеспечить 
основу для обеспечения согласованно-
сти различных инициатив и политики и мо-
билизовать заинтересованные стороны. 
Реализация комплексной программы 
городов ЕС будет стимулировать рост и 
создавать рабочие места. Кроме того, 
три территориальных проекта для Европы, 
разработанные ESPON на 2030–2050 годы 
(продвижение и создание сетей в круп-
ных европейских мегаполисах, рейтин-
ги средних городов и малых городов) 
прогнозируют увеличение роста ВВП с 
1,8% до 2,3%. Как представляется, суще-
ствующие политики стран ЕС имеют кон-
сенсус относительно того, что рост тре-
бует не новых инструментов и источников 
финансирования, а улучшения коорди-
нации и налаживания связей между горо-
дами [4].

Города и урбанизированные районы 
по всему миру, а также в Европе, стал-
киваются с огромными количеством 
проблем. Эти проблемы не новы, и при 
этом важна роль городов в экономиче-
ском росте Европы. Урбанизированные 
районы и города не имеют одинакового 
пути развития, и не каждое обобщение 
или типологизация может охватить раз-
нообразный характер европейских горо-
дов. Типы городов и управление ими за-
висят от содержательных аспектов, таких 
как размер административных структур, 
политическая система, географическое 
расположение и размер города. Од-
нако все они сталкиваются с теми же 
проблемами: изменение климата, де-
мографические изменения и миграции. 
Эти проблемы приводят к социальным 
изменениям, структурным изменени-
ям, проблемам экологии, поэтому го-
родские администрации должны быть 
готовы к адекватному решению.

Местные и региональные органы вла-
сти не всегда имеют возможность управ-
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лять изменениями в городских районах 
из-за несоответствия между администра-
тивными и городскими структурами и 
сильной отраслевой направленности на 
проводимую политику. Однако новые за-
дачи требуют комплексных подходов, ко-
торые все чаще поддерживают политику 
Европейской Комиссии, и прежде всего 
политику сплочения.

Обобщая нынешнюю ситуацию, мож-
но констатировать, что административным 
структурам на всех уровнях трудно аде-
кватно реагировать на изменения и вызовы, 

которые требуют принятия комплексных 
ответных мер. Очевидно, что существую-
щие структуры и процедуры в области го-
родского управления трудно изменить, но 
пока доминирует подход, основанный на 
действиях, которые ведут к снижению эф-
фективности и устойчивости результатов. 
Совместные мероприятия, направленные 
на рост информированности и различные 
инициативы, проводимые во всех регионах 
и на европейском уровне, должны обес-
печить значительный импульс для нацио-
нальной политики. 
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Аннотация:   Практика перевода квартир в нежилой фонд является сложным и многосоставным процессом, приво-

дящим во взаимодействие городские власти, жителей, местное самоуправление, предпринимателей и 

управляющие компании. в Москве с 2014 года произошел ряд изменений законодательного и правопри-

менительного характера, который позволил обеспечить контроль над правомочностью проведения об-

щих собраний собственников (оСС) помещений, в частности, полномочия по проверке оСС были переданы 

Советам депутатов. Для предпринимателей это означало усложнение практики перевода, необходимость 

искать соглашение с двумя третями собственников помещений дома. на основе анализа эмпирических 

ситуаций перевода недвижимости в разных районах Москвы с сентября 2015 по июль 2016 года разрабо-

тана типология участия муниципальных депутатов в процессе перевода недвижимости в нежилой фонд.

Abstract:   Practice of translation of apartments in uninhabited Fund is complicated and mnogosostavnym process resulting in 

the interaction of the city authorities, residents, local government, entrepreneurs and managers of the company. In 

Moscow from 2014 onwards, there have been a number of changes to the legislative and law enforcement, which has 

achieved control over the competence of the general meeting of owners (OSS) facilities, in particular, the verification 

authority of the OSS were transferred to councils. For entrepreneurs, this meant the complication of the translation, the 

need to seek agreement with two thirds of the owners of the premises of the House. Empirical analysis based situations, 

transfer of real estate in different parts of Moscow from September to July 2015 2016 years developed a typology of 

municipal deputies participate in the translation process to non-residential real estate fund.

Ключевые слова:   общее собрание собственников помещений, коммерческая недвижимость, тСЖ, ЖСк, депутаты, 

местное самоуправление, перевод недвижимости, NIMBY.

Keywords:   Meeting of owners, commercial real estate, deputies, local government, NIMBY.

Перевод недвижимости в нежилой 
фонд: правовая база и общая практика

Практика перевода квартир в нежилой 
фонд в городе Москве является сложным 
и многосоставным процессом, приво-
дящим во взаимодействие городские 
власти, жителей, местное самоуправле-
ние, предпринимателей и управляющие 
компании. Их взаимодействие носит во 
многих случаях конфликтный характер, 
требует согласованности действий и ин-
тересов. И здесь важную роль могут сы-
грать депутаты представительного органа 
муниципального округа. 

Перевод квартир из жилых в нежилые 
осуществляется с целью открытия офи-
сов, торговых помещений, ресторанов и 
кафе. В пользу открытия офисов и магази-
нов в жилых домах часто приводятся сле-
дующие аргументы: не создается лиш-
ней нагрузки на дорожные сети (подъезд 
автомобилей, парковка), а многофунк-

циональность района, наличие в нем 
малоформатных, а не только сетевых, 
магазинов и кафе благотворно влияет 
на самоощущение горожан.1 С другой 
стороны, открытие магазина или офиса 
в жилом доме может быть сопряжено с 
большими издержками для жителей, на-
чиная от последствий нарушения норм 
функционирования объекта (нарушение 
шумовых норм, дополнительные потоки 
людей у дома, мусор) и заканчивая бо-
лее неприятными последствиями невер-
ных конструктивных решений (трещины 
из-за проведенного переустройства по-
мещения, обрушение части фасада и 
т.д.). 

В целом проблему перевода нежи-
лых помещений можно описать в логике 

1 например, материалы открытой дискуссии «киоск vs торговый центр: 
как форматы торговли влияют на городскую среду?». в рамках фести-
вального дня Московского урбанистического форума. 17.10.2015. URL: 
https://afisha.yandex.ru/events/561c3af89c183f2476e10038?city=moscow.
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NIMBY-концепции:2 магазины и учрежде-
ния в домах это в принципе удобно (осо-
бенно, когда поблизости нет торговых и 
бизнес-центров), но хорошо бы, чтобы 
именно в моем доме их бы не было. Так 
как законодательство не предполагает 
какой-либо компенсации для дома и его 
собственников за перевод квартиры, то 
предприниматель вынужден самостоя-
тельно искать компромисс с собствен-
никами, чьей поддержкой он должен 
заручиться во время проведения общего 
собрания.

Административный порядок перевода 
недвижимости в городе Москве регули-
руется Постановлениями Правительства 
Москвы №692-ПП3 и №508-ПП4; ключевым 
для всей практики и для данной работы 
моментом в этих регламентах является 
необходимость проведения собрания 
собственников (ОСС) многоквартирно-
го дома (МКД) для принятия решения о 
переводе и/или перепланировке поме-
щения. Юридическим основанием для 
этого служит неизбежное использова-
ние части общедомового имущества 
для осуществления переустройства: 
нежилое помещение должно быть обо-
рудовано отдельной входной группой, 
для чего необходимо демонтировать 
участок фасада, а также использовать 
какую-то часть придомовой территории 
для устройства ступеней. Чтобы перевод 
состоялся, за него должно проголосовать 
число собственников, владеющих более 
чем двумя третями площадей от числа 
имеющихся в МКД помещений. 

2 Not-in-my-backyards – дословно «только не на моем заднем дворе». 
термин описывает ситуации протестов против градостроительных изме-
нений, издержки от которых напрямую затрагивают базовые интересы 
жителей, их в буквальном смысле невозможно не заметить (например, 
точечная застройка с нарушениями правил инсоляции, прокладка до-
роги через земельный участок/дом собственника и т.д.). термин также 
часто употребляется, чтобы подчеркнуть эгоистичность протестующих, 
не принимающих во внимание общественное благо, которое могло бы 
принести градостроительное изменение. например, типичное поведе-
ние в логике NIMBY – просить перенести строительство дороги в другой 
квартал (чтобы только не у нас!), а не обсудить тот транспортный вари-
ант, который позволил бы учесть интересы всех жителей района и рав-
номерно распределить издержки от строительства. 
3 Постановление Правительства Москвы от 27 октября 2015 г. N 692-ПП 
«о переводе жилых (нежилых) помещений в нежилые (жилые) помеще-
ния, признании нежилых помещений жилыми помещениями, пригод-
ными для проживания. 
4 Постановление Правительства Москвы от 25.10.2011 N 508-ПП «об ор-
ганизации переустройства и (или) перепланировки жилых и нежилых 
помещений в многоквартирных домах и жилых домах»

Постановление Правительства Москвы 
от 17 апреля 2014 г. №186-ПП «О внесении 
изменений в постановление Правитель-
ства Москвы от 15 мая 2007 г. №382-ПП» 
(«Об утверждении Регламента подготовки 
по принципу «одного окна» уведомления 
о переводе (отказе в переводе) жило-
го (нежилого) помещения в нежилое 
(жилое) помещение»5) дает полномо-
чия Советам депутатов внутригородских 
муниципальных образований проверять 
правомочность проведенного в МКД со-
брания собственников. Можно предпо-
ложить, что этот пункт был принят из-за 
участившихся жалоб жителей на работу 
нежилых помещений, и таким образом 
городские власти разделили ответствен-
ность за принятие решений с органами 
местного самоуправления. 

Далее, последнее Постановление 
№692-ПП от 27 октября 2015 года имеет 
в себе пункт об обязательной проверке 
Департаментом городского имущества 
факта проведения собрания собствен-
ников: ДГИ рассылает каждому собствен-
нику письмо о состоявшемся собрании 
с просьбой указать, какое решение тот 
принял6. В случае явных расхождений 
ДГИ аннулирует перевод помещения и 
отправляет имеющиеся факты о фаль-
сификации собрания собственников в 
правоохранительные органы. Этот пункт 
год назад широко освещался в СМИ: го-
родские власти публично анонсирова-
ли борьбу с незаконными сделками по 
переводу недвижимости, которые раз-
рушают здания и доставляют неудобство 
горожанам.7

Собственники, осуществляющие 
перевод своих квартир в нежилые, как 
правило, аффилированы с крупными 
компаниями, занимающимися арендой 
и продажей недвижимости. Для мелкого 
предпринимателя такая сделка являет-
ся практически непосильной задачей: 

5 URL: http://www.garant.ru/products/ipo/prime/doc/70544030/. 
6 отсутствие ответа считается положительным сигналом, подтвержда-
ющим правомочность собрания. Пункт 3.4.3.7.1. Постановления Пра-
вительства Москвы №692-ПП от 27 октября 2015 г. URL: https://dgi.mos.
ru/upload/iblock/278/postanovlenie-ot-27.10.2015-_-692_pp-perevod-
zhiloe-nezhiloe.pdf. 
7 например, «единая россия» защитит интересы жителей при пере-
воде жилых помещений в нежилые. 12.08.15. URL: http://www.tvc.
ru/news/show/id/74275; Москва утвердила новый порядок перевода 
жилых помещений в нежилые. 28.10.15. URL: http://realty.rbc.ru/articl
es/28/10/2015/562949997896220.shtml.
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нужно потратить время и ресурсы на 
оформление технической документа-
ции, около двух–трех месяцев на прове-
дение собрания, еще два месяца на фи-
нальные согласования, время и ресурсы 
на ремонт и так далее. Из-за ужесточения 
условий перевода риелторские фирмы 
были поставлены перед задачей органи-
зации реальных, а не фиктивных общих 
собраний; все-таки в предыдущие годы, 
по свидетельствам информантов, со-
брания по большей части фальсифици-
ровались. 

Специалист, организующий ОСС, вы-
ступает защитником проекта, который 
затрагивает как конструктивные решения 
(в доме появляется лишний вход, изменя-
ется фасад), так и порядок жизни в доме 
(возможный шум, дополнительный поток 
людей). Естественно, число желающих 
поддержать эти изменения минимально. 
Интересы предпринимателя и жителей в 
этом случае практически всегда являют-
ся разнонаправленными. Определенный 
арбитраж или помощь той или другой 
стороне в этой практике часто оказывают 
муниципальные депутаты.

Материал для работы был собран 
методом включенного наблюдения за 
отдельными ситуациями перевода поме-
щений в многоквартирных домах за пе-
риод с сентября 2015 по июль 2016 года. 
География кейсов: районы Митино (2 
случая), Пресненский (3), Тверской (3), 
Нагорный (1), Арбат (1), Северное Бутово 
(1), Бабушкинский (1), Басманный (1), Пе-
рово (1), Марфино (1), Преображенское 
(1), Кунцево (1), таким образом, 8 объек-
тов в центре города, 9 – на окраинах.

Роль депутатов Советов депута-
тов муниципальных округов в практике 
перевода недвижимости: неформаль-
ные способы влияния на ситуацию

С 2014 года московским Советам 
депутатов предоставили полномочия по 
контролю за легитимностью проведен-
ных собраний собственников. Обычно 
это происходит так: из Совета депута-
тов выбираются несколько человек для 
осуществления проверки (как правило, 
члены внутренних комиссий по ЖКХ и 
благоустройству или других связанных с 
подобной тематикой комиссий (комис-
сии назначаются каждым Советом само-

стоятельно, поэтому их число, названия 
и функции могут различаться)), которые 
выборочно обзванивают подписавшихся 
за перевод собственников МКД, ходят по 
квартирам, разговаривают со старши-
ми по дому и так далее. По заключению 
комиссии Совет депутатов принимает 
решение о признании перевода состояв-
шимся. Эта процедура сразу же приве-
ла к появлению неформальных практик.

Во-первых, депутаты часто выполняют 
роли «связистов» предпринимателей и 
лиц, имеющих влияние на собственников 
МКД (общественные советники, старшие 
по дому, председатели ТСЖ). Узнать кон-
такты депутата и договориться с ним о 
встрече гораздо легче (так как практиче-
ски все депутаты ведут открытый прием 
граждан, и некоторые депутаты активно 
позиционируют себя в социальных се-
тях), чем узнать контакты общественного 
советника (на сайтах управ указывается 
ФИО (и иногда фотография) советника, 
но никогда – номер телефона или по-
чта). Депутат, серьезно занимающийся 
проблемами района и своего (в районе) 
избирательного округа, может быть в кур-
се проблем и настроений жителей кон-
кретных домов, давать рекомендации по 
стратегиям взаимодействия с жителями. 

Во-вторых, депутаты могут лично по-
мочь предпринимателям в общении с 
жильцами, особенно если между теми 
уже возник конфликт. Они могут прий-
ти на очное собрание собственников, 
поговорить с недовольными, выступить 
гарантом честности предпринимате-
ля и его готовности собирать подписи, 
осуществлять перевод и переустрой-
ство в соответствии с действующим 
законодательством. Так как в начале 
собрание проходит в очной форме, и 
предполагается, что все собственники 
придут на встречу и проголосуют. Одна-
ко в большинстве случаев8 на собрание 
приходит крайне незначительная группа 
собственников, имеющая возражения 
по переводу и переустройству, с кото-
рыми как раз и нужно провести работу.9 
Депутаты способны сгладить недоверие 

8 редкое исключение: приходит больше трети членов ЖСк или жителей 
МкД (исключительный случай сильной самоорганизации) и своими го-
лосами «против» блокирует перевод.
9 в виду отсутствия кворума собрание переходит в заочную форму, и 
представители предпринимателя начинают осуществлять поквартир-
ный обход.
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жителей, так как в случае эксцесса они 
прямо рискуют своей репутацией и воз-
можностью переизбрания в будущем. 

В-третьих, депутаты могут оказать по-
мощь предпринимателю уже на стадии 
проверки правомочности собрания. 
Предприниматель может договориться и 
оказать влияние на то, из кого будет об-
разована комиссия по проверке, как 
она будет проверять, как отнесутся к ре-
зультатам проверки на заседании Сове-
та. Можно повлиять на то, кто из депутатов 
попадет или не попадет на заседание 
– отсечь слишком активных и тех, кто по 
каким-то причинам не безразличен к си-
туации рассматриваемого дома. Сви-
детельства информантов о том, что до 
сих пор Советы депутатов одобряют со-
брания, которые были проведены через 
фальсификации подписей, показывают, 
что, либо проверка не всегда проводится 
(качественно или в принципе), либо су-
ществуют факты сговора.

Далее, по характеру деятельности де-
путаты муниципальных округов находятся 
в тесном взаимодействии с районными 
управами (например, согласовывают 
внесенные именно главой управы списки 
территорий для благоустройства (и со-
держание благоустройства) и списки 
домов для капитального ремонта), даже 
сами Советы депутатов и муниципальные 
администрации часто располагаются 
в одном с управой здании. Хотя упра-
ва официальным образом не включе-
на в практики перевода недвижимости, 
именно в управу стекается основной 
поток жалоб жителей и именно глава 
управы, по свидетельствам информан-
тов, во многом отвечает за «порядок» в 
районе (отсутствие крупных конфлик-
тов). Депутат может обеспечить для пред-
принимателя благоприятную атмосфе-
ру перевода: отсутствие конфликтов с 
управляющей компанией (ГБУ «Жилищ-
ник» в большинстве случаев), ГУ ИС, связи 
и контакты с общественными советника-
ми управы. Управе предприниматели вы-
годны в том числе и для улучшения отчет-
ных показателей района по содействию 
бизнесу. 

За содействие депутатов благодарят 
разными способами, начиная от денеж-
ного вознаграждения и заканчивая каким-
нибудь небольшим подарком. В этом 
заключается еще одно преимущество 

депутата перед чиновником, состоящим 
на государственной службе: у первого 
значительно меньше рисков при получе-
нии взятки. Однако сама по себе данная 
практика является социально неодобря-
емой и, по возможности, не придается 
огласке. Депутаты могут помочь и без 
вознаграждения, особенно, если главная 
задача – выступить арбитром в перегово-
рах жителей и предпринимателя, решить 
конфликт и помочь предпринимателю 
действительно честно провести общедо-
мовое собрание. Подобный арбитраж 
благоприятно сказывается на репутации 
депутата и содействует его переизбра-
нию в будущем.

С другой стороны, депутаты могут за-
нять сторону жителей – противников пере-
вода квартиры, особенно если перевод 
осуществляется с явными нарушениями. 
Они могут не признать правомочным ито-
ги ОСС, могут писать депутатские запро-
сы по различным аспектам эксплуатации 
и перевода помещения, оказывать иную 
консультационную и правовую поддерж-
ку инициативным группам жителей. Такие 
ситуации довольно распространены. 

Также бывают случаи беспричинных 
препятствий предпринимателям про-
сто на основании недоверия депутата к 
практике перевода квартир и неприятии 
факта существования коммерческих по-
мещений в жилом доме. 

Заключение

Таким образом, депутаты Советов де-
путатов муниципальных округов Моск-
вы могут играть разную роль в практике 
перевода недвижимости, обусловлен-
ную стратегиями действий конкретного 
депутата и конфигурацией интересов и 
сил разных акторов (предприниматель, 
собственники, территориальная власть) 
в районе. На их поведение сильное влия-
ние оказывают жители многоквартирно-
го дома, в котором находится нежилое 
помещение: если существует сильное 
недовольство, депутаты вынуждены вме-
шаться в ситуацию, поддерживая ту или 
иную сторону. При безразличии жителей 
участие депутатов, как правило, мини-
мально. Представляется, что изучение 
таких сложных объектов, как городская 
политика, конфигурации основных групп 
акторов городской политики, положение 
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основных городских институтов целесо-
образно начинать именно с исследо-
вания отдельных устоявшихся практик в 
городе Москве. Их масштаб и значение 
могут показаться несущественными, од-
нако это впечатление обманчиво: здесь 
пересекаются интересы всех основных 
институтов и акторов городской политики, 
их отношение друг к другу, формальные 

и неформальные возможности влияния 
на принятие решений. Понимание того, 
как функционирует та или иная группа 
акторов в отдельной практике, позволит 
дать характеристику городским инсти-
тутам, взаимоотношениям власти и биз-
неса, власти и жителей, организовать их 
взаимодействие и совместную деятель-
ность.
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Туризм является одной из ведущих и 
наиболее динамично развивающихся от-
раслей мировой экономики. За быстрые 
темпы роста он признан экономическим 
феноменом столетия минувшего и ему 
пророчат блестящее будущее в столе-
тии нынешнем. 

Туристическая сфера – ресурс не 
только познавательный и рекреационный 
для путешественника, но и способ по-
полнения бюджета (преимущество для 
государства), доход для индивидуальных 
предпринимателей, содержащих свои 
гостиницы и места общественного пита-
ния.

Поддержка со стороны государства 
производится при помощи установлен-
ных государственных программ. Госу-
дарственная программа Российской 
Федерации «Развитие культуры и туриз-
ма» на 2013 – 2020 годы – это программа, 
направленная на развитие туристическо-
го и культурного сектора в России. 

Рассматриваемая государственная 
программа определяет развитие культу-
ры и туризма в России до 2020 года и 
представляет собой систему мер, ме-
роприятий и способов совершения го-
сударственной политики, обеспечива-
ющей в рамках реализации главных 
государственных функций, достижение 
приоритетов и целей государственной 
политики в сфере культуры и туризма.

Ответственный исполнитель государ-
ственной программы – Минкультуры Рос-
сии, соисполнитель – Ростуризм. 

Целями госпрограммы являются реа-
лизация потенциала российской культу-
ры как духовно-нравственной основы 
развития личности и общества, а также 
развитие туризма.

Реализация государственной про-
граммы рассчитана на три этапа: пер-
вый  – 2013–2014 годы, второй этап – 2015–
2018 годы, третий этап – 2019–2020 годы.

Общий объем финансового обеспе-
чения государственной программы из 
средств федерального бюджета состав-
ляет 847 455 436,3 тыс. рублей, в том числе 
по годам реализации.

Ожидаемыми результатами реализа-
ции государственной программы являют-
ся в том числе:

–  утверждение приоритетной роли 
государственной культурной по-
литики как важнейшего факто-

ра формирования у российских 
граждан широкого мировоззре-
ния, общественного сознания, по-
веденческих норм, скрепляющих 
нацию на основе гражданского 
патриотизма и межнационально-
го согласия;

–  перевод отраслей культуры и ту-
ризма на инновационный путь 
развития, превращение культуры 
и туризма в наиболее развитые 
и привлекательные сферы об-
щественной деятельности, в том 
числе через широкое внедрение 
информационных технологий;

–  повышение качества государ-
ственного управления и эффек-
тивности расходования бюд-
жетных средств через создание 
механизмов противодействия 
угрозам национальной безопас-
ности в сфере культуры во взаи-
модействии с профессиональ-
ными творческими союзами и 
институтами гражданского обще-
ства;

–  укрепление международного 
имиджа России как страны с вы-
соким уровнем культуры и благо-
приятной для туризма.

Таким образом, государственная про-
грамма «Развитие культуры и туризма» 
направлена на развитие туристической 
среды в России, приток иностранных 
туристов, и, как следствие, приток капи-
тала за счет природных богатств нашей 
страны. Так как программа действует с 
2013 года, часть задач уже реализована, 
и это можно увидеть по количеству ту-
ристов в России. Например, количество 
туристов, посетивших нашу страну, уве-
личилось на 4% в 2013 году по отношению 
к 2012. Такая положительная статистика 
свидетельствует о грамотной туристиче-
ской политике России.

Ярославская земля – это край нацио-
нальной культуры, уникальное сосредо-
точение историко-архитектурных и при-
родных памятников. Административный 
центр – Ярославль – город с тысячелет-
ней историей, поэтому местная адми-
нистрация всячески поддерживает при-
влечение иностранных и отечественных 
туристов. В Ярославском регионе туризм 
является сферой с «большим будущим» 
или приоритетной сферой развития. В 
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связи с этим туризм внесен как направ-
ление развития, которое необходимо 
развивать в первую очередь.

Специально для Ярославской области 
разработана государственная програм-
ма по развитию и продвижению тури-
стического бизнеса в области «Развитие 
культуры и туризма в Ярославской обла-
сти на 2014-2018 годы».

Целью данной программы является 
повышение качества и доступности услуг 
в сфере культуры, расширение возмож-
ностей для духовного развития населе-
ния Ярославской области; повышение 
уровня конкурентоспособности турист-
ско-рекреационного комплекса Яро-
славской области.

За последние годы Ярославская об-
ласть уступала лидерские позиции дру-
гим областям – представителям цен-
трального федерального округа – по 
таким показателям как:

–  объем продаж платных услуг го-
стиниц и аналогичных средств 
размещения;

–  число ночевок, на которое оста-
вались туристы, прибывшие в об-
ласть.

Программа является перспективной, 
так как, несмотря на негативные тенден-
ции, Ярославская область смогла не 
только удержать, но и улучшить свои по-
зиции среди конкурентов по количеству 
принимаемых гостей. Если в 2008 году 
Ярославская область занимала по дан-
ному показателю 3 место, то в 2012 году 
обошла Калужскую область и заняла 
2 место.

Следовательно, среди регионов – кон-
курентов в сфере туризма – Ярославская 
область занимает лидирующие позиции, 
уступая Владимирской и Калужской об-
ластям.

Приоритетными направлениями раз-
вития туризма области можно назвать 
создание механизмов развития туризма 
и ликвидация критических отставаний, 
опережающий рост и экспортное раз-
витие.

Как и любая государственная про-
грамма, «Развитие культуры и туризма в 
Ярославской области на 2014–2018 годы» 
имеет определенный бюджет. Финан-
сирование происходит за счет феде-
ральных и областных средств, а также, 
за рамками закона об областном бюд-

жете из федеральных средств, местного 
бюджета и внебюджетных источников. 

Всего в рамках программы финанси-
рование составляет 9 711 124,07 тыс. руб. 
Однако большую часть средств плани-
руется привлекать из внебюджетных ис-
точников и местного бюджета. Область, 
являясь регионом реципиентом, может 
не выделить столько средств для развития 
туристического бизнеса, что в итоге отра-
зится на доходе субъекта через 5–10 лет 
(бюджет не досчитается средств, полу-
ченных за счет турбизнеса).

Реализация областных целевых про-
грамм государственной поддержки 
въездного и внутреннего туризма позво-
лила за 8 лет, начиная с 2002 года, почти в 
3 раза (с 476 до 1390 тысяч) увеличить ко-
личество туристов и экскурсантов, прини-
маемых областью, более чем в 4,5 раза 
(с 230 до 1100 млн. рублей) увеличить 
объем туристских и гостиничных услуг. 
Ярославская область, по данным Феде-
рального агентства по туризму, занима-
ет в Центральном федеральном округе 
4-е место по числу посетителей после 
Москвы, Московской и Владимирской 
областей. В 2015 году область приняла 
1392 тысячи туристов и экскурсантов, в 
том числе более 240 тысяч иностранных 
граждан.

По данным мониторинга туристской 
сферы, в 2015 году турфирмами и гости-
ницами области предоставлено услуг на 
сумму 1100 млн. рублей. Общие поступ-
ления от туристов, въезжающих в Яро-
славскую область, составили более 3,5 
млрд. рублей, что составляет около 1,8 
процента валового регионального про-
дукта Ярославской области. При этом 
поступления от туристской индустрии 
Ярославской области в бюджеты всех 
уровней составили более 200 млн. ру-
блей, а бюджетная эффективность раз-
вития туризма составляет более 3,5 рубля 
на один вложенный рубль.

Однако повышение количественных 
показателей туристской индустрии не 
всегда сопровождается улучшением ка-
чества развития отрасли. Данные социо-
логических исследований туристских 
потоков в области показали, что туристы 
планировали потратить в нашем регио-
не почти в два раза больше, чем они 
потратили на самом деле. Эффектив-
ность функционирования туристской 
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индустрии сдерживается недостатком 
механизмов межотраслевой координа-
ции развития туризма, недостатком ин-
вестиций в туристскую инфраструктуру, 
слабым использованием таких совре-
менных форм взаимодействия власти 
и бизнеса, как государственно-частное 
партнерство. Недостаток понимания 
сферы туризма как самостоятельной от-
расли в конечном счете приводит к рас-
плывчатому определению эффективно-
сти работы отрасли и отсутствию четкого 
стратегического видения направлений 
развития туристской индустрии.

Основной проблемой является отсут-
ствие достаточных условий для резкого 
повышения социально-экономической 
эффективности использования турист-
ско-рекреационного потенциала Яро-
славской области.

В ближайшем будущем усложнение 
задач, стоящих перед туристской инду-
стрией области, общие тенденции изме-
нений потребительского спроса диктуют 
необходимость применения адекватных 
новым реалиям мер государственного 
стимулирования и поддержки развития 
туристской индустрии Ярославской об-
ласти, что означает фактически новый 
этап в развитии туристской индустрии 
региона.

Сегодня область стоит перед серьез-
ной задачей – необходимостью фор-
мирования современной индустрии 
туризма и отдыха на основе более ин-
тенсивного использования своего турист-
ского потенциала. Если не заниматься 
решением этой задачи, то в ближайшие 
несколько лет данную нишу займут со-
седние регионы. Так, сегодня, по дан-
ным экспертов, Ярославскую область 
по объему туристского потока опере-
жает Владимирская область за счет 
большого приема гостей в городах Вла-
димире и Суздале, достигают Тверская, 
Ивановская и Костромская области, ко-
торые развивают сети малых гостиниц, 
успешно продвигают свои региональные 
туристские бренды.

Среди мер по предупреждению сда-
чи позиции в туристическом бизнесе и 
укреплению своих позиций на туристиче-
ском рынке можно выделить:

1.  Возобновление популяризации 
маршрута «Золотое кольцо» по-
средством включения его в туры 

российских туристических фирм;
2.  Введение новых маршрутов для 

школьников (экскурсии) и взрос-
лых (религиозные поездки);

3.  Проведение на территории обла-
сти значимых событий (чемпиона-
ты по различным видам спорта, 
российские и международные 
форумы). 

Особенно важен первый пункт, так 
как в 1980–1990 годах маршрут «Золо-
тое кольцо», куда входят три города Яро-
славской области (Ярославль, Углич, 
Переславль-Залесский) имел огромную 
популярность. В связи с тем, что выезд за 
границу был ограничен, советская тур-
фирма «Интурист» предлагала туры по 
живописным местам России по недоро-
гой цене. 

На сегодняшний день компания «Инту-
рист» продолжает существовать, однако 
уже не развивает отечественный туризм 
так активно. Туры по России и в страны 
ближнего зарубежья почти не отличают-
ся в цене: так туристы не будут выбирать 
«свой товар». 

Также необходимо популяризировать 
достопримечательности и живописные 
места среди жителей области. По дан-
ным Росстата, каждый пятый житель ни 
разу не посещал культурных мест свое-
го родного города. Этому может служить 
несколько причин:

–  Неосведомленность в отношении 
музейных экспозиций;

–  Недостаток времени для посеще-
ния культурно-массовых мест, ис-
торических памятников;

–  Нехватка средств для посещения 
музеев и выставок.

В данном случае решением может 
служить утверждение «Дня музея», когда 
все музеи будут работать бесплатно. 
При этом в средствах СМИ пройдет 
большая кампания по рекламе данно-
го события. Такой шаг позволит повысить 
интерес общества к культурной образо-
ванности и впоследствии создаст плат-
форму для повышения туристического 
потенциала жителей области и приез-
жих.

Из всего вышесказанного можно сде-
лать вывод, что экономическое значение 
туризма, в том числе и в России, обусло-
вило организацию государственных и 
правительственных учреждений, которые 
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проводят в жизнь государственную поли-
тику в области туризма, содействуют его 
развитию. Рассмотренная как пример 
Ярославская область показывает, что 
туризм в регионах является инвестици-
онно-привлекательным направлением, 
являющимся «работой на перспективу». 

На сегодняшний день уже много сдела-
но в рамках государственных программ, 
развивающих направление туризма, и 
тем самым поднимающих общий уро-
вень жизни населения субъекта. Важно 
сохранить данную тенденцию и пре-
умножить достигнутое.
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Аннотация:   в статье рассматривается современное значение нематериального культурного наследия в сфере туриз-

ма муниципального образования, расширяется и уточняется понятие инфраструктуры туризма за счет 

включения нематериальной составляющей. инфраструктуру туризма муниципального образования 

предлагается рассматривать как совокупность взаимосвязанных структур, включающих материальный 

и нематериальный компоненты, которые обеспечивают туристскую деятельность. Приводится состав ин-

фраструктуры туризма муниципального образования, он содержит общую и специфическую инфраструк-

туру. в специфическую туристскую инфраструктуру предлагается включать нематериальное культурное 

наследие как необходимый элемент при обеспечении отдельных видов туризма. Показано, что включе-

ние нематериального культурного наследия в туристский оборот обеспечивает его актуализацию и сохран-

ность, повышает лояльность местного населения к туристской деятельности.

Abstract:   The article discusses the modern value of intangible cultural heritage in the field of tourism of the municipality, and 

expanding the concept of tourism infrastructure to be confirmed by the inclusion of non-material component. Tourism 

infrastructure of the municipality is proposed as a set of interrelated structures including tangible and intangible 

components, which provide tourist activities. The composition of the tourism infrastructure of the municipality, it 

provides general and specific infrastructure. In particular tourist infra-round are invited to include intangible cultural 

heritage as a non-necessity element in ensuring the individual types of tourism. It is shown that the inclusion of 

intangible cultural heritage in tourist-sky traffic generates its actualization and safety, increases the loyalty of the local 

population to the tourist activity.

Ключевые слова:   туризм, нематериальное культурное наследие, инфраструктура туризма муниципального образова-

ния, туристский оборот, туристская деятельность.

Keywords:   Tourism, intangible cultural heritage tourism infrastructure of the municipality, tourist traffic, tourist activity. 

В современном мире туризм стал од-
ним из важнейших индикаторов, опре-
деляющих уровень социально-эконо-
мического развития стран и регионов. 
Всемирный совет по туризму и путеше-
ствиям (World Travel & Tourism Council - 
WTTC) оценил в 2015 году вклад туризма в 
мировой ВВП на уровне 9,8%. Возрастает 
роль туризма как инструмента формиро-
вания толерантности, межкультурного 
взаимопонимания, взаимного уважения и 
сохранения основных культурных ценно-
стей. Это становится чрезвычайно важным 
фактором, обеспечивающим мировую 
стабильность в условиях усиливающейся 
глобализации, мобильности населения и 
роста миграционных потоков. Туристская 
деятельность способствует выявлению, 
охране и сохранению нематериального 
культурного наследия человечества, кото-
рое имеет огромное значение для буду-
щих поколений.

В 2003 году ЮНЕСКО была принята 
«Международная конвенция об охране 
нематериального культурного насле-
дия». В соответствии с этой конвенцией 
нематериальное культурное наследие 
включает в себя обычаи, формы пред-
ставления и выражения, знания и навыки, 
а также связанные с ними инструменты, 
предметы, артефакты и культурные про-
странства, признанные сообществами, 
группами и в некоторых случаях отдель-
ными лицами в качестве части их культур-
ного наследия [1]. К нематериальному 
культурному наследию относится язык, 
устный эпос, музыка, игры, мифоло-
гия, ритуалы, обычаи, ремесла и др. 
Как правило, нематериальное культур-
ное наследие передается от поколе-
ния к поколению. В настоящее время в 
России создается электронный каталог 
объектов нематериального культурно-
го наследия народов России (http://
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www.rusfolknasledie.ru), который включа-
ет такие разделы, как устное народное 
творчество, исполнительские искусства, 
празднично-обрядовую культуру, игровую 
культуру, техники и технологии.

Нематериальное культурное насле-
дие представляет собой разнообразное 
наследие человечества и является наибо-
лее важным средством культурной иден-
тификации [2]. Культурная идентичность 
неразрывно связана с охраной немате-
риального культурного наследия, пере-
даче его будущим поколениям, что воз-
можно за счет включения его в систему 
туризма. Особое значение сохранение 
нематериального культурного наследия 
имеет для муниципальных образований, 
т.к. способствует сохранению нацио-
нальных языков, литературы, националь-
ных традиций, памятников фольклора.

В научных работах использование не-
материального культурного наследия в 
сфере туризма рассматривается с точ-
ки зрения устойчивого развития туризма, 
при этом подчеркивается, что немате-
риальное культурное наследие является 
туристским активом [3, 4, 5]. В зависимо-
сти от степени развития и особенностей 
организации туристской деятельности в 
стране степень вовлеченности немате-
риального культурного наследия в сфе-
ру туризма может быть разной. Следует 
подчеркнуть, что чем глубже нематери-
альное культурное наследие интегриро-
вано в сферу туризма, тем более оно 
защищено от утраты и забвения. С этих 
позиций важно понимание того, насколь-
ко в той или иной стране развиты виды ту-
ризма, базирующиеся на использовании 
нематериального культурного наследия, 
и какова его роль в осуществлении ту-
ристской деятельности.

Рассмотрим актуальные процессы, 
характерные для российской туристской 
деятельности. На современном этапе 
развития российского туристского рын-
ка происходит его реструктуризация. 
Туристский рынок начинает переори-
ентироваться от выездного на развитие 
внутреннего и въездного туризма. Пере-
распределение туристских потоков 
происходит, прежде всего, из-за сложив-
шейся международной обстановки и тех 
экономических проблем, которые харак-
терны для современного периода разви-
тия экономики. 

К основным причинам уменьшения 
выездного российского туристского по-
тока следует отнести снижение курса 
национальной валюты (рубля), неблаго-
приятную политическую ситуацию в мире, 
ограничение организованного туризма в 
туристские дестинации, которые пользо-
вались большим спросом у российских 
туристов (Турция, Египет, Тунис). Эти стра-
ны являлись основными конкурентами 
для российских туристских дестинаций 
и многих европейских стран, куда тоже 
сократился российский выездной по-
ток. Сложившаяся ситуация объективно 
способствует увеличению внутреннего 
и въездного туристского потока. В этих 
условиях для российского туристского 
бизнеса сложилась благоприятная ситуа-
ция для развития внутреннего и въездного 
туризма. 

Многие предприятия туристской ин-
дустрии воспользовались сложившейся 
ситуацией и следуют общим экономиче-
ским законам: увеличение спроса влечет 
за собой увеличение цены на товары и 
услуги, и просто стали повышать цены, не 
улучшая при этом ни качество туристско-
го продукта, ни увеличивая его разнооб-
разия. Международный туристский рынок 
быстро и грамотно реагирует на сложив-
шуюся ситуацию и начинает активно за-
нимать пустующие ниши в выездном ту-
ризме для российских туристов. Одними 
из популярных направлений для россий-
ских туристов стали Вьетнам, Таиланд, 
Болгария, которая в текущем сезоне по-
казывает наилучшую динамику. В этой 
ситуации для того, чтобы успешно кон-
курировать на международном рынке 
туризма и удерживать увеличивающийся 
внутренний и въездной туристский поток, 
российскому туризму, прежде всего, 
необходимо развивать инфраструктуру 
туризма, повышать качество туристских 
услуг, обеспечивать их разнообразие. 

Одним из направлений развития вну-
треннего и особенно въездного турист-
ского рынка является создание инфра-
структуры, связанной с развитием и 
формированием туристского продук-
та, основанного на нематериальном 
культурном наследии российского госу-
дарства. Многие муниципальные образо-
вания обладают необходимыми турист-
скими ресурсами, которые позволяют 
сформировать определенную привле-
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кательность для туристов. Немаловажное 
значение играет в этом случае немате-
риальное культурное наследие. 

Формирование туристской привлека-
тельности территории следует рассмат-
ривать как одну из важнейших задач, 
которые необходимо решить муници-
пальным образованиям для привлече-
ния туристских потоков. Туристскую де-
ятельность в рамках муниципального 
образования необходимо развивать, ак-
тивно вовлекая в нее местное население. 
Именно это позволит повысить роль и зна-
чение туризма в глазах местного населе-
ния, что будет являться важным фактором 
воспитания толерантности и лояльности 
по отношению к туристам.

Развитие большинства видов туризма 
связано с необходимостью формиро-
вания обеспечивающей туристской ин-
фраструктуры, которая имеет ряд спе-
цифических особенностей и может 
существенно отличаться по составу и 
структуре. Возвратность туристских по-
токов во многом определяется уровнем 
развития именно туристской инфра-
структуры.

Роль и значение инфраструктуры ту-
ризма заключается в обеспечении усло-
вий эффективного функционирования 
туристской индустрии. В качестве тра-
диционных функций инфраструктуры 
туризма выступают транспортное обес-
печение туристов, предоставление про-
живания и питания туристов, удовлетво-
рение их информационных, культурных, 
коммуникационных и других потребно-
стей в зависимости от вида туризма и 
предлагаемого туристского продукта. 
Для выполнения всего многообразия ин-
фраструктурных задач необходима со-
вокупность предприятий, организаций, 
разнообразных объектов, входящих в ин-
фраструктуру туризма [9]. 

Понятие инфраструктуры туризма в 
научной литературе трактуется неодно-
значно и чаще всего речь идет о произ-
водственной туристской инфраструк-
туре. Обычно под инфраструктурой 
туризма понимается комплекс сооруже-
ний, инженерных и коммуникационных 
сетей, в том числе телекоммуникаци-
онной связи, дорог, смежных индустрии 
туризма предприятий, обеспечивающих 
нормальный доступ туристов к турист-
ским ресурсам и их надлежащее ис-

пользование в целях туризма, обеспе-
чение жизнедеятельности предприятий 
индустрии туризма и собственно тури-
стов [6]. В понятие инфраструктуры ту-
ризма включается только материальная 
составляющая инфраструктуры и со-
вершенно упускается из вида социаль-
ная, институциональная, экологическая и 
другие компоненты туристской инфра-
структуры, в том числе нематериальная 
составляющая. 

Вопросам исследования инфра-
структуры туризма посвящены ряд работ 
[7, 8, 9]. Однако предлагаемое в этих ра-
ботах понятие инфраструктуры туризма 
требует уточнения в связи с тем, что появ-
ляются новые виды туризма, активно вклю-
чающие в туристский оборот нематери-
альное культурное наследие, которое не 
было отражено в предыдущих трактовках 
понятия туристской инфраструктуры. При 
определении понятия инфраструктуры 
туризма следует применять более ши-
рокий системный и интегрированный 
подход, обеспечивающий функциони-
рование туризма как целостной систе-
мы. С учетом специфики современной 
туристской деятельности и разнообразия 
видов туризма в состав инфраструктуры 
туризма предлагается включать нема-
териальный компонент, в частности, не-
материальное культурное наследие, на-
личие и использование которого является 
необходимым условием существования 
некоторых видов туризма. Предлагается 
следующее уточнение понятия турист-
ской инфраструктуры (инфраструктуры 
туризма).

Инфраструктура туризма – это сово-
купность разнообразных взаимосвязан-
ных структурных элементов, объектов, 
туристских материальных и нематери-
альных ресурсов, направленных на со-
здание благоприятных условий для обес-
печения эффективной туристской 
деятельности. При этом в качестве струк-
турных элементов могут выступать как 
материальные, так и нематериальные 
объекты.

Состав инфраструктуры туризма му-
ниципального образования представлен 
на рисунке 1. 

Общая инфраструктура состоит из 
ряда отдельных обеспечивающих подси-
стем, к которым относится производствен-
ная, институциональная, социальная, 
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Инфраструктура туризма муниципального образования 

Общая инфраструктура Специфическая инфраструктура

Основная Дополнительная

Транспорт Достопримеча-
тельности 

Средства 
размещения Объекты 

развлечения

Предприятия 
питания Нематериаль-

ное культурное 
наследие

и др.

и др.

Производственная 
инфраструктура

Институциональная 
инфраструктура

Социальная 
инфраструктура

Экологическая 
инфраструктура

Рисунок 1. Инфраструктура туризма муниципального образования

экологическая и другие виды инфра-
структуры. Общая инфраструктура вклю-
чает множество различных организаций, 
предприятий, объектов и других элемен-
тов, которые обслуживают все сферы 
деятельности на территории муници-
пального образования, включая туризм. 
В частности, к общей инфраструктуре 
относятся автомобильные и железные 
дороги, аэропорты, электросети, водо-
снабжение, банки, страховые компании 
и прочие. Следует подчеркнуть, что в по-
следнее время в компонентах общей ин-
фраструктуры наблюдается тенденция 
формирования отдельных подструктур, 
обеспечивающих только сферу туриз-
ма [7, 8, 9]. Например, в компонентах 
институциональной инфраструктуры в 
страховых компаниях формируются де-
партаменты, обслуживающие исключи-
тельно туристскую деятельность.

Специфическая инфраструктура 
включает элементы, обеспечивающие 
в основном туристскую деятельность на 
территории муниципального образо-
вания. Следует отметить, что в инфра-

структуру туризма входят разнообразные 
туристские ресурсы, которые являются 
базой для создания туристского продук-
та и формирования туристской привле-
кательности, они создают туристский 
интерес и обеспечивают мотивацию 
туристов. Среди нематериальной ин-
фраструктуры туризма муниципального 
образования особое место занимает 
нематериальное культурное наследие, 
которое для некоторых видов туризма яв-
ляется основным туристским ресурсом 
и объектом показа. Для муниципальных 
образований, на территории которых 
существует нематериальное культурное 
наследие, важнейшей задачей является 
вовлечение как можно большей части 
местного населения в его популяриза-
цию и сохранение. Одним из вариантов 
успешного решения этой задачи является 
развитие специфических видов туризма, 
основанных на местных обычаях, фольк-
лоре, традициях и прочем.

Туристская деятельность включает мно-
жество разнообразных видов туризма, 
для реализации которых требуются раз-
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личные компоненты специфической ту-
ристской инфраструктуры. В некоторых 
случаях туристская инфраструктура тре-
буется в минимальных объемах, когда, 
например, речь идет об экстремальных 
видах туризма, таких как горный туризм. 
Для большинства видов туризма, напри-
мер, культурно-познавательного, оздоро-
вительного, должна быть создана специ-
альная инфраструктура. В связи с этим 
целесообразно выделять инфраструкту-
ру отдельных видов туризма, которая бу-
дет существенно различаться по своему 
составу [7, 9]. Состав инфраструктуры 
туризма по видам включает общую (не-
специфическую) инфраструктуру, кото-
рая используется для большинства видов 
туризма, и специфическую инфраструк-
туру, характерную именно для данного 
вида туризма.

Специфическая инфраструктура 
необходима для реализации отдельных 
видов туризма. Для каждого вида туризма 
существуют типичные (традиционные) 
компоненты инфраструктуры, которые 
обеспечивают основные потребности 
в реализации конкретного вида туриз-
ма и без которых этот вид туризма не-
возможно осуществлять. Кроме этого, 
существуют дополнительные элементы 
инфраструктуры, которые формиру-
ют специфику конкретного туристского 
продукта и зависят от особенностей и 
специфики конкретной туристской де-
стинации (рисунок 2). 

Типовая инфраструктура обеспечи-
вает создание основного туристского 
продукта, который обладает основными 
потребительными свойствами, прису-

щими аналогичным туристским продук-
там. Например, для туризма с целью 
отдыха типовая инфраструктура может 
включать отели, рестораны, оборудован-
ные пляжи. В то же время на высококон-
курентном рынке для привлечения тури-
стов необходимо наличие отличительных 
уникальных черт туристского продукта, 
которые позволят обеспечить его допол-
нительную привлекательность. Для этого 
может создаваться дополнительная, со-
путствующая инфраструктура для опре-
деленного вида туризма. В этом случае к 
дополнительной туристской инфраструк-
туре можно, например, отнести аквапар-
ки, которые могут придать уникальность 
создаваемому туристскому продукту.

Нематериальная составляющая 
культурного наследия представляет осо-
бый интерес с точки зрения создания 
уникального туристского продукта, кото-
рый будет выступать в качестве основного 
привлекательного фактора при выборе 
туристом дестинации для своего путеше-
ствия. В то же время включение немате-
риального культурного наследия в турист-
скую деятельность позволит обеспечить 
его актуализацию и сохранение. Нема-
териальное культурное наследие вклю-
чает в себя обряды, особенности быта, 
язык, песни, устное народное творчество 
и др. Особенность нематериальной со-
ставляющей культурного наследия как ту-
ристского ресурса состоит в том, что она 
сохраняется местным населением. В 
связи с этим и создание туристского про-
дукта на базе нематериального культур-
ного наследия невозможно без привле-
чения местного населения к туристской 

Сопутствующая, 
дополнительная 

инфраструктура

Типовая 
инфраструктура

Инфраструктура отдельного вида туризма

Общая инфраструктура Специфическая инфраструктура

Рисунок 2. Состав инфраструктуры по видам туризма
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деятельности. Уникальные элементы не-
материального культурного наследия 
составляют важную часть туристской ин-
фраструктуры муниципального образо-
вания и обеспечивают существование 
отдельных видов туризма, например, эт-
нического, гастрономического и других 
видов туризма. 

Наличие уникального нематериально-
го культурного наследия и включение его 
в туристский оборот повысит туристскую 
конкурентоспособность муниципального 
образования (туристской дестинации), в 
котором этот ресурс сосредоточен [8]. 
Взаимопроникновение туризма и нема-
териального культурного наследия обо-
гащает туризм новыми уникальными ту-
ристскими продуктами и обеспечивает 
актуализацию и сохранение нематери-
ального культурного наследия за счет его 
активного использования в туристской де-
ятельности.

Важнейшей особенностью нематери-
ального культурного наследия как состав-

ляющей части специфической турист-
ской инфраструктуры муниципального 
образования является то, что его носи-
телем является, как правило, местное на-
селение. Включение нематериального 
культурного наследия в туристский обо-
рот означает не что иное, как вовлечение 
местного населения муниципального 
образования в туристскую деятельность. 
Это является важным фактором, повыша-
ющим лояльность местного населения 
к туризму, а также способствует росту 
экономической активности местного на-
селения путем развития туристской дея-
тельности.

Принимая во внимание мультиплика-
тивный эффект туризма, можно говорить 
о том, что включение нематериального 
культурного наследия муниципального 
образования в туристский оборот высту-
пает в качестве инструмента создания 
новых рабочих мест и повышения со-
циально-экономического уровня жизни 
местного населения.
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С момента вступления в силу Феде-
рального закона РФ от 09.02.2009г. №8-ФЗ 
«Об обеспечении доступа к информа-
ции о деятельности государственных ор-
ганов и органов местного самоуправле-
ния» [1] последовал процесс приведения 
нормативно-правовой базы субъектов 
Российской Федерации в соответствии с 
ним и вследствие этого реализация пра-
ва российских граждан на получение ин-
формации о деятельности органов госу-
дарственной власти и органов местного 
самоуправления фактически вышла на 
новый качественный уровень [2, 3, 4].

Право на свободный доступ к инфор-
мации является одним из фундаменталь-
ных в любом демократическом государ-
стве. Доступ физических и юридических 
лиц к государственным информацион-
ным ресурсам является основой осуще-
ствления общественного контроля, в том 
числе за деятельностью органов госу-
дарственной власти, органов местного 
самоуправления, политических, обще-
ственных и иных организаций, что способ-
ствует повышению уровня прозрачности 
деятельности государственных структур и 
снижает коррупцию [5]. Высокий уровень 
развития информационных технологий и 
прозрачность деятельности органов ис-
полнительной власти позволяет повысить 
уровень доверия населения, что, в свою 
очередь, создает предпосылки для под-
держки принятых решений, экономиче-
ской и политической стабильности [6].

Содержание понятия «информацион-
ная открытость» определяется в научной 
литературе как организационно-право-
вой режим деятельности любого участ-
ника социального взаимодействия, обес-
печивающий любым участникам этого 
взаимодействия возможность получать 
необходимый и достаточный объем све-
дений о своей структуре, целях, задачах, 
финансовых и иных существенных усло-
виях деятельности [7]. 

В настоящее время идет активное 
внедрение в деятельность государствен-

ного аппарата информационно-ана-
литических технологий, что позволяет 
существенно улучшить качество предо-
ставляемых населению услуг и повысить 
эффективность работы государствен-
ных и муниципальных служащих. Как 
показывает успешный зарубежный опыт 
и опыт некоторых регионов России, ко-
торые стремительно и качественно раз-
вивают это направление, наиболее эф-
фективным и объективным средством 
информирования населения является 
официальный интернет-ресурс орга-
на власти. Однако только их наличие не 
является залогом дальнейшего развития 
и не определяет успешность исполь-
зования этого инструмента в работе. 
Наилучший результат достигается при 
грамотном подходе к использованию 
интернет-технологий, с учетом требова-
ний к качеству разрабатываемых интер-
нет-ресурсов, с учетом общественных 
интересов.

Данная статья посвящена исследова-
нию информационного пространства 
Рязанской области на примере ана-
лиза официальных сайтов органов ис-
полнительной власти с точки зрения их 
открытости и других коммуникативных 
параметров, позволяющих органам ис-
полнительной власти налаживать пол-
ноценный диалог и взаимодействие с 
населением региона, наращивать соци-
альный капитал, быть гарантом социаль-
ной стабильности.

Объектами исследования являются 
интернет-порталы центральных исполни-
тельных органов государственной власти 
Рязанской области – министерств Рязан-
ской области.

Предмет исследования – соответствие 
содержания официальных сайтов поло-
жениям нормативно-правовых актов, ре-
гулирующих технологические параметры 
сайтов и правоотношения, связанные с 
реализацией гражданами своего права 
на доступ к информации о деятельности 
государственных органов.
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В теории и практике мониторинга госу-
дарственных ресурсов закрепилось два 
методологических направления анализа: 
содержательное (наличие необходимой 
информации на сайте) и технологиче-
ское (соответствие дизайна и удобство 
использования сайта запросам пользо-
вателей и законодательству).

Используемая нами методика оценки 
информационной открытости и комму-
никации органов государственной вла-
сти с населением основывается на поло-
жениях нормативных актов и стандартов, 
определяющих требования к информа-
ционному и функциональному наполне-
нию официальных сайтов органов власти 
и устанавливающих стандарты веб-ин-
терфейса [1, 5]. 

На основании перечисленных выше 
документов нами выработаны парамет-
ры для оценки:

– соответствие состава информации, 
размещенной на официальном сайте, 
составу информации, которая должна 
быть размещена в соответствии с требо-
ваниями нормативных правовых актов;

– удобство доступа к информации, 
размещенной на официальном сайте: 
форматы представления информации, 
поисковая доступность информации, со-
ответствие требованиям обеспечения до-
ступности информации для лиц с огра-
ниченными возможностями;

– технологические характеристики 
сайта: ссылочная целостность, каче-
ство навигации, возможность работы с 
сайтом с использованием различных 
браузеров.

Для анализа открытости информации 
официальных сайтов министерств Рязан-
ской области в нормативно-правовом 
аспекте использовались критерии, выде-
ленные Е.В. Лукашевич, Е.В. Макаровой 
и А.Г. Сидоровой [8], такие, как наличие 
информации:

– общей об органе исполнительной 
власти;

– о нормотворческой деятельности ор-
гана исполнительной власти;

– о текущей деятельности органа ис-
полнительной власти;

– о деятельности органа исполнитель-
ной власти по защите населения и терри-
торий от чрезвычайных ситуаций;

– о контрольной деятельности органа 
исполнительной власти;

– о деятельности органа исполнитель-
ной власти по кадровому обеспечению;

– о работе с обращениями граждан в 
органе исполнительной власти;

– о доходах, об имуществе и обяза-
тельствах имущественного характера 
служащих органа исполнительной вла-
сти;

– удобство доступа к информации и 
технологических характеристик офици-
альных сайтов субъектов РФ, определяю-
щих доступность информации. 

В данный перечень был добавлен по-
казатель актуализации (обновления) раз-
мещенной на сайте информации.

В результате проведенного анали-
за, было выявлено, что практически на 
всех сайтах органов исполнительной 
власти (министерств) Рязанской обла-
сти раскрывается информация обще-
го характера; статистика, связанная с 
деятельностью органа власти, сведе-
ния о нормотворческой деятельности, 
сведения о доходах, информация об 
участи в официальных мероприятиях с 
участием руководства органа власти. 
Однако информация о планируемых 
мероприятиях отсутствует. Достаточ-
но полно раскрывается информация 
о кадровом обеспечении, данные о 
государственных закупках, результаты 
рассмотрения обращений и обзоры 
обращений граждан в орган власти, 
сведения о вакансиях, о подведом-
ственных организациях (в том числе о 
подведомственных СМИ). 

Для анализа коммуникации офици-
альных сайтов органов власти в социаль-
но-коммуникативном аспекте нами были 
предложены следующие критерии:

– представление гражданам досто-
верной и оперативной социально зна-
чимой информации об оказываемых 
услугах и сферах деятельности органов 
власти;

– имидж официального интернет пор-
тала рассматриваемого органа власти 
и пояснение гражданам места данного 
органа в государственной политике стра-
ны (региона или муниципалитета);

– обеспечение эффективного двусто-
роннего взаимодействия между гражда-
нами и государственными органами;

– доступ к контактной информации 
специалистов, работающих с населени-
ем.
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На исследуемых официальных сайтах 
министерств соблюдается обеспечение 
быстрого доступа граждан к интересую-
щей информации, четкое обозначение 
ответственных за различные направле-
ния работы органа власти лиц, что суще-
ственно повышает эффективность рабо-
ты пользователей.

Кроме того, сайты министерств доста-
точно удобны в использовании:

– представленные сайты имеют мини-
мальное применение графики и средств 
анимации (флэш) в оформлении офи-
циального ресурса. На сайте размеще-
на официальная символика региона, 
несколько некрупных тематических изоб-
ражений;

– сайты используют стандартные 
шрифты, которые корректно отобража-
ются во всех современных браузерах. 
Размер текста не меньше 12 пикселей. 
Кроме того, для людей с ослабленным 
зрением предусмотрен специальный 
режим просмотра страниц;

– на главной странице официальных 
сайтов вынесена информация первосте-
пенной важности: перечень оказываемых 
услуг, изменения в законодательстве (в 
новостной ленте), контактная информа-
ция и т.д.;

– на сайтах министерств существует 
четкое структурирование разделов меню 
веб-сайта. Названия разделов лаконичны, 
понятны пользователю и соответствуют со-
держанию. Дополнительная информа-
ция размещается в отдельных информа-
ционных блоках для скачивания;

– текстовая информация внутри раз-
делов разбита на смысловые блоки, лег-
ко воспринимаемые и логически закон-
ченные.

Помимо положительной оценки офи-
циальных сайтов органа исполнительной 
власти Рязанской области, существуют 
проблемы в сфере обеспечения откры-
тости и доступа к информации, к кото-
рым можно отнести отсутствие онлайн-
консультаций, онлайн-чатов, а так же 
интерактивных инструментов для вовле-
чения граждан в дискуссии, в выработку 
совместных предложений и идей по ре-
шению важнейших и актуальных задач, 
функций расширенного поиска, кроме 
этого, зачастую отсутствует информация 
о повестке дня и итогах заседаний обще-
ственных советов.

В рамках технологических требований 
к сайтам, которые регулируются следу-
ющими документами: постановление 
Правительства РФ от 24.11.2009 №953 «Об 
обеспечении доступа к информации о 
деятельности Правительства Российской 
Федерации и федеральных органов ис-
полнительной власти» (вместе с «Требова-
ниями к технологическим, программным 
и лингвистическим средствам обеспече-
ния пользования официальным сайтом 
Правительства Российской Федерации 
в сети Интернет») [2]; ГОСТ Р 52872-2012 
«Интернет-ресурсы. Требования доступ-
ности для инвалидов по зрению» [3] и 
т.д. был проведен анализ официальных 
сайтов министерств по следующим кри-
териям:

– время отклика;
– ошибки в разметке HTML;
– ошибки целостности ссылок;
– доступность сайта;
– настройка зеркал и т.д.
Основные проблемы, выявленные в 

ходе проведения технического монито-
ринга связаны с высоким временем от-
клика официальных сайтов, с ошибка-
ми в разметке HTML, часто отсутствием 
файла Robots.txt

Резюмируя вышеизложенное, необхо-
димо сделать следующий вывод: сайты 
министерств Рязанской области имеют 
высокие показатели открытости и доступ-
ности информации: хорошо оформле-
ны визуально, текстом не перегружены 
и регулярно обновляются. Но, несмотря 
на наличие достаточно проработанных 
разделов и функций, таких как, напри-
мер, посвященных нормативно-право-
вому обеспечению деятельности мини-
стерства, антикоррупционной политике, 
возможностью записаться на прием к 
сотрудникам министерств через офи-
циальный сайт, а также информации и 
системы обратной связи, информаци-
онные порталы все же имеют некоторые 
недостатки.

Анализ показывает, что на законода-
тельном уровне в Российской Федера-
ции созданы условия для обеспечения 
«прозрачности власти» в регионах. Одна-
ко в ходе практической реализации «про-
зрачности органов власти» требуется до-
статочно объемная и затратная работа по 
модернизации не только самих интернет-
порталов всех органов власти, но и изме-
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нение отношения самих государственных 
и муниципальных служащих к процессу и 
результатам своей деятельности, так как 
отсутствие для населения свободного до-
ступа или затруднение в поиске какой-ли-
бо информации о результатах деятель-
ности органа власти является одной из 
основных причин снижения доверия гра-
ждан к органам власти и местного само-
управления, что ведет к ухудшению ими-
джа всех ветвей власти, экономической и 
политической нестабильности.

С другой стороны, наблюдается до-
статочно пассивное отношение гра-

жданского общества в обеспечении 
обратной связи по результатам работы 
органов власти. 

Таким образом, без системного мо-
ниторинга информационной открытости 
и взаимодействия органов государствен-
ной и муниципальной власти, органов 
местного самоуправления с граждана-
ми своей страны с использованием ин-
формационно-аналитических техноло-
гий невозможно дальнейшее развитие 
демократического гражданского обще-
ства.
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