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Регионы  
и Центр

Л.Н. ЛЫКОВА

ИТОГИ 
2021 г. ДЛЯ КОНСОЛИДИРОВАННЫХ БЮДЖЕТОВ 

СУБЪЕКТОВ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ: 
ПРЕОДОЛЕНИЕ КРИЗИСА ИЛИ 

ИЗМЕНЕНИЕ МОДЕЛИ МЕЖБЮДЖЕТНЫХ 
ОТНОШЕНИЙ? *

Прошедший 2021 г. в целом был достаточно благоприятным для консо-
лидированных бюджетов субъектов Российской Федерации. Оживление 
хозяйственной активности в регионах и позитивные тренды на мировых 
сырьевых рынках привели к росту налоговых и неналоговых доходов ре-
гиональных бюджетов. Наиболее значительный прирост поступлений 
в консолидированные бюджеты субъектов Федерации был обеспечен 
за счет активизации оптовой и розничной торговли. Рост собствен-
ных доходов позволил федеральному бюджету сократить общий объем 
финансовой помощи субъектам. При этом имело место выраженное на-
ращивание целевых видов поддержки при сокращении нецелевых. Объем 
дотаций на выравнивание уровня бюджетной обеспеченности в реальном 
исчислении сократился. Смещение акцентов в финансовой поддержке 
на целевые трансферты привел к оформлению выраженной тенденции 
к росту доли федеральных средств в структуре расходов по ключе-
вым разделам консолидированных бюджетов субъектов Российской 
Федерации в рамках совместной компетенции. Рост расходов субфеде-
ральных бюджетов в 2021 г. существенно отставал от увеличения посту-
плений доходов, но был выше темпов инфляции. Наиболее динамично росло 
финансирование жилищно-коммунального хозяйства, национальной эко-
номики и образования. Итогом исполнения консолидированных бюджетов 
в 2021 г. стал профицит. В то же время в ряде субъектов бюджеты были 
исполнены с дефицитом. Некоторые регионы были вынуждены прибегать 
к дефицитному финансированию для поддержания расходов на уровне 
прошлогодних значений. Хотя общая сумма государственного и муни-
ципального долга незначительно сократилась, в некоторых регионах 
имело место наращивание задолженности. 

* Статья написана с использованием материала бюллетеня РЭУ им. Г.В. Плеханова 
«Анализ тенденций в бюджетно-налоговой сфере России». № 26. Итоги 2021 г.  
URL: https://www.rea.ru/ru/Pages/exspertixareu.aspx (дата обращения: 10.03.2022).
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Ключевые слова: консолидированный бюджет, налог на прибыль ор-
ганизаций, налоговые доходы бюджета, налог на доходы физических 
лиц, трансферты, расходы бюджета, регион, региональные бюджеты, 
субъект Российской Федерации.

JEL: Н20, Н50, Н60, Н77

Экономические итоги 2021 г. для страны в целом и для большин-
ства региональных бюджетов выглядят вполне позитивно, при том 
что ВВП страны по предварительным данным вырос по сравнению 
с предшествующим годом на 4,7%1, индекс выпуска товаров и услуг 
по базовым видам экономической деятельности составил 106,2, а ин-
декс промышленного производства 105,32, ситуация в регионах разли-
чалась весьма существенно. Так, если более высокими, чем в среднем 
по стране, были показатели динамики промышленного производства 
в 41 субъекте Федерации, то в 12 регионах промышленное производство 
сокращалось3. Аналогично вели себя и реальные денежные доходы на-
селения – при в целом позитивной динамике по сравнению с прошло-
годними значениями (их рост составил 103,4) в регионах ситуация раз-
личалась. Только в 18 субъектах Федерации динамика этого показателя 
опережала средние значения (в т.ч. в Москве и в Санкт-Петербурге), 
а в 23 – реальные денежные доходы сократились4. Позитивная динамика 
промышленного и сельскохозяйственного производства, строитель-
ства и транспорта, оживление оптовой и розничной торговли в целом 
положительно сказались на состоянии бюджетной сферы в большин-
стве российских регионов.

Доходы консолидированных бюджетов 
субъектов Российской Федерации в 2021 г.

Оживление хозяйственной активности на фоне благоприятной конъ-
юнктуры мировых сырьевых рынков в целом позитивно сказалась на фор-
мировании доходов консолидированных бюджетов субъектов Российской 
Федерации. По итогам года доходы субфедеральных бюджетов составили 
17 546,3 млрд руб. (см. табл. 1) и увеличились по сравнению с показателя-
ми кризисного 2020 г. на 17,8%, или на 2645,2 млрд руб. С учетом темпов 
инфляции рост поступлений был не столь значительным и составил 
108,6%. Ключевую роль в увеличении доходов региональных бюджетов 

1 Социально-экономическое положение России. Январь 2022 г. ФСГС. Москва. 2022. 
С.6. URL: https://rosstat.gov.ru/compendium/document/50801 (дата обращения: 16.03.2022).

2 Социально-экономическое положение России. Январь-декабрь 2021 г. ФСГС. 
Москва. 2022. С.6. URL: https://rosstat.gov.ru/compendium/document/50801 (дата обраще-
ния: 16.03.2022).

3 Там же. С. 293–294. 
4 Информация для ведения мониторинга социально-экономического положения 

субъектов Российской Федерации // Федеральная служба государственной статистики. 
URL: https://rosstat.gov.ru/folder/11109/document/13259
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в 2021 г. играли налоговые и неналоговые доходы. По сравнению с прош- 
логодними показателями налоговые поступления увеличились на 26,4% 
(или на 2 853,4 млрд руб.). В то же время безвозмездные поступления 
из федерального бюджета сократились на 2,6%, а в реальном исчислении 
составили всего 89,8% прошлогодних.

Т а б л и ц а  1

Доходы консолидированных бюджетов субъектов Российской Федерации,  
2020 и 2021 гг.

Показатели

2020 2021

Млрд руб. Млрд руб. % 
к итогу

% 
к 2020

1 2 3 4 5

Доходы – всего 14 901,17 17 546,32 100,0 117,8

В т.ч.:

Налог на прибыль организаций 2 926,99 4 529,29 25,8 154,7

Налог на доходы физических лиц 4 253,14 4 793,17 27,3 112,7

Акцизы 797,91 950,14 5,4 119,1

Налоги на совокупный доход 592,11 808,90 4,6 136,6

Из них:

налог, взимаемый в связи с применением 
упрощенной системы налогообложения 502,19 715,98 4,1 142,6

единый сельскохозяйственный налог 15,29 20,32 0,1 132,9

налог, взимаемый в связи с применением 
патентной системы налогообложения 13,30 36,78 0,2 276,6

торговый сбор 7,22 8,67 0,0 120,2

налог на профессиональный доход 2,08 13,43 0,1 644,4

Налоги на имущество 1 358,03 1 444,55 8,2 106,4

Из них:

налог на имущество физических лиц 78,73 84,54 0,5 107,4

налог на имущество организаций 910,07 965,73 5,5 106,1

транспортный налог 187,07 195,87 1,1 104,7

земельный налог 180,58 196,59 1,1 108,9

Налог на добычу полезных ископаемых 80,80 97,76 0,6 121,0

Государственная пошлина 43,09 47,16 0,3 109,5
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1 2 3 4 5

Доходы от использования госимущества 360,75 467,72 2,7 129,7

Безвозмездные поступления от других 
бюджетов бюджетной системы Российской 
Федерации

3 776,01 3 676,43 21,0 97,4

Из них:

дотации бюджетам бюджетной системы 
Российской Федерации 1 303,66 1 021,87 5,8 78,4

из них:
дотации на выравнивание бюджетной 
обеспеченности

717,87 718,28 4,1 100,1

субсидии бюджетам бюджетной системы 
Российской Федерации 1 012,28 1 193,98 6,8 117,9

субвенции бюджетам бюджетной системы 
Российской Федерации 606,25 519,58 3,0 85,7

иные межбюджетные трансферты 853,80 941,00 5,4 110,2

Источник: рассчитано автором по [1; 2].

В 2021 г. структура доходов консолидированных бюджетов субъ-
ектов Российской Федерации не претерпела существенных изменений 
по сравнению с докризисной ситуацией. Основными источниками на-
логовых доходов по-прежнему остаются налог на доходы физических 
лиц и налог на прибыль организаций (см. табл. 1). На них приходится  
27,3 и 25,8% общей суммы доходов соответственно. По сравнению 
с итоговыми показателями кризисного 2020 г. доля налога на прибыль 
увеличилась на 6,2 процентных пункта главным образом в резуль-
тате падения доли этого налога в структуре доходов в прошлом году. 
По сравнению же с предкризисным 2019 г. доля налога на прибыль воз-
росла всего на 1,1 процентных пункта. Доля НДФЛ в структуре доходов 
незначительно снизилась – на 1,2 процентных пункта по сравнению 
с 2020 г. и на 1,8 процентных пункта по сравнению с 2019 г. Такое 
снижение вряд ли можно интерпретировать как формирование тренда, 
скорее, как незначительные флуктуации.

Изменилась и доля безвозмездных поступлений из федерально-
го бюджета. Если в 2020 г. наблюдался выраженный рост доли этой 
категории доходов в структуре консолидированных бюджетов субъек-
тов Федерации – она увеличились с 18,1% в 2019 г. до 25,1% в 2020 г., 
то в 2021 г. имело место ее сокращение до 20,7%. При этом необходимо 
отметить, что пока это снижение не привело к возвращению данного по-
казателя на докризисный уровень.

О к о н ч а н и е  т а б л .  1
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Из общей суммы прироста доходов консолидированных бюджетов 
субъектов Российской Федерации на прирост поступлений налога 
на прибыль организаций приходится более 60%. По сравнению с итогами 
2020 г. поступления этого налога увеличились на 54,7%, а по сравнению 
с предкризисным 2019 г. – на 34,9%. 

Рост поступлений НДФЛ был не столь значительным отчасти 
вследствие не столь значительного падения в 2020 г. Доходы регио-
нальных бюджетов от этого налога в 2021 г. увеличились на 12,7%, 
или на 4,0% с учетом темпов инфляции. Хотя поступления налога 
на прибыль увеличились более значительно, НДФЛ остался наиболее 
существенным налоговым источником для консолидированных бюдже-
тов субъектов Российской Федерации. Его поступления по сравнению 
с прошлогодними значениями увеличились на 540,0 млрд руб., обе-
спечив тем самым 20,4% общей суммы прироста доходов. Необходимо 
отметить, что в 2021 г. в порядок налогообложения этим налогом были 
внесены существенные изменения. В частности, была введена повы-
шенная ставка налога в размере 15%, которая применяется к доходам, 
превышающим 5 млн руб. Были также внесены изменения в по-
рядок расчета облагаемой базы, расширен круг облагаемых доходов 
и некоторые другие. По итогам года поступления НДФЛ, исчисленного 
по повышенной ставке, составили 553,7 млрд руб. Фактически именно 
они обеспечили и всю сумму прироста доходов и компенсировали сни-
жение поступлений налога с низкодоходных групп населения. Доля этих 
поступлений в общей сумме доходов региональных бюджетов от НДФЛ 
в 2021 г. составила 11,6%. Наиболее значительной она была в Москве 
(21,6%), а также в Челябинской области (17,9%), в Санкт-Петербурге 
(14,6%) и в Республике Татарстан (10,2%). 

Третьим по значимости налоговым источником доходов консоли-
дированных бюджетов субъектов Федерации остаются поступления 
налогов на имущество. В 2021 г. на эту группу приходится 8,2% всех 
поступлений, в т.ч. на налог на имущество организаций – 5,5% дохо-
дов региональных бюджетов, или 66,9% всех поимущественных налогов. 
Доля налогов на имущество незначительно снизилась по сравнению 
с итоговыми показателями прошлого года (в 2020 г. на поимуществен-
ные налоги приходилось 9,0% общей суммы доходов). Сокращение доли 
этой категории доходов имело место на фоне роста их поступлений 
на 6,4%, или на 86,5 млрд руб., что не компенсировало инфляционного 
обесценения этих доходов. Необходимо отметить, что доходы бюджетов 
от поимущественных налогов, плательщиками которых являются физи-
ческие лица, возросли всего на 2,9% и составили 94,9% прошлогодних 
сумм с учетом темпов инфляции. При этом доходы от налога на иму-
щество физических лиц увеличились на 7,4%, в то время как поступле-
ния транспортного налога от физических лиц возросли всего на 1,9%, 
а от земельного налога сократились даже по номинальным значениям 
(составили всего 98,1% прошлогодних). Поступления поимущественных 
налогов, уплачиваемых организациями, росли более быстрыми тем-
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пами. Так, поступления налога на имущество организаций увеличились 
на 6,1% (что ниже темпов инфляции), а поступления транспортного 
и земельного налогов – на 16,6 и 12,3% соответственно. Однако с уче-
том преобладания налога на имущество организаций в общем объеме 
поступлений поимущественных налогов от юридических лиц по общей 
сумме эта категория поступлений увеличилась всего на 7,2%, что едва 
компенсировало инфляцию.

Выраженный рост поступлений по итогам 2021 г. наблюдался 
в группе налогов на совокупный доход. Общая сумма прироста до-
ходов бюджетов от налогов данной группы составила 216,8 млрд руб., 
или 36,6%. По сравнению с итогами 2020 г. доля этой группы налогов 
в структуре доходов региональных бюджетов увеличилась с 3,9 до 4,6% 
по итогам 2021 г. Необходимо отметить, что в 2020 г. имело место не-
значительное (менее чем на 1%) снижение поступлений этих налогов 
отчасти вследствие ограничения активности малого бизнеса, а отчасти 
в результате введения дополнительных налоговых льгот и отсрочек 
по уплате налогов (а фактически – перенесения их уплаты на более 
поздние сроки). 

В группе налогов на совокупный доход доминируют поступления 
налога, уплачиваемого при упрощенной системе налогообложения. На него 
приходится более 88,5% всех налогов этой группы. По сравнению с ре-
зультатами 2020 г. доходы консолидированных бюджетов субъектов 
Федерации от этого налога увеличились на 42,6%, или на 213,8 млрд руб. 
По сути, именно этот налог обеспечил почти весь прирост поступлений 
налогов на совокупный доход. 

В то же время поступления налога, уплачиваемого при патентной 
системе налогообложения, и налога на профессиональный доход росли 
существенно более быстрыми темпами. Так, доходы региональных бюд-
жетов от первого увеличились в 2,7 раза, а от второго – в 6,4 раза. Однако 
поскольку их доля в общем объеме налогов на совокупный доход незна-
чительна (4,5 и 1,7% соответственно), такой рост практически не повлиял 
на общую динамику доходов бюджетов. Необходимо отметить, что это 
относительно новые для отечественной налоговой системы налоги, и такой 
значительный рост их поступлений отчасти может быть связан с рас-
ширением круга налогоплательщиков за счет тех, кто ранее уплачивал 
иные налоги, в частности отмененный единый налог на вмененный доход. 

Прирост поступлений акцизов в консолидированные бюджеты 
субъектов составил 19,1%, или 152,2 млрд руб. Необходимо отметить, 
что общая сумма акцизов, поступивших в консолидированный бюд-
жет Российской Федерации в 2021 г., сократилась по сравнению с про-
шлогодними показателями на 1 157,9 млрд руб., а сумма поступлений 
акцизов в федеральный бюджет стала отрицательной из-за акциза 
на нефтяное сырье, передаваемое на переработку. Рост поступлений 
акцизов в консолидированные бюджеты субъектов Федерации связан 
как с повышением ставок на некоторые категории подакцизных то-
варов, так и с изменением нормативов их зачисления. 

Федерализм. 2022. Т. 27. ¹ 1 (105)

10 Л.Н. ЛЫКОВА 



Несмотря на некоторое сокращение, безвозмездные поступления 
из федерального бюджета сохранили свою значимость для консо-
лидированных бюджетов субъектов Федерации. По итогам 2021 г. 
их доля в общей сумме доходов региональных бюджетов составила 
21,0%. Снижение доли этой категории доходов составило 4,4 про-
центных пункта по сравнению с итогами прошлого кризисного года. 
Общая сумма безвозмездных поступлений в 2021 г. сократилась 
на 99,6 млрд руб., или на 2,6%. Отчасти это результат существенно-
го (на 53,9%) их увеличения в 2020 г. По сравнению с 2019 г. общая 
сумма финансовой поддержки консолидированных бюджетов субъек-
тов Российской Федерации даже увеличилась – на 1 223,4 млрд руб., 
или на 49,9%.

В 2021 г. существенно сократились поступления нецелевых ви-
дов трансфертов из федерального бюджета – по итогам года их общая 
сумма составила всего 78,4% прошлогодних, но была на 10,6% выше 
показателей предкризисного 2019 г. (см. рис. 1). Необходимо отметить, 
что дотации на выравнивание уровня бюджетной обеспеченности в 2021 г. 
практически остались на уровне 2020 г. – прирост составил всего 0,1%, 
или 0,4 млрд руб. По сравнению с предкризисным 2019 г. просматривает-
ся незначительный рост, не компенсирующий темпы инфляции (106,4%). 
В то же время иные виды дотаций выраженно сократились (на 48,2%) 
в первую очередь за счет отмены различных дотаций, предоставлявших-
ся на мероприятия, связанные с адаптацией системы здравоохранения 
к требованиям пандемии. 

В то же время обращает на себя внимание значительный рост целе-
вых видов трансфертов – по сравнению с прошлогодними значениями 
их суммы увеличились на 7,4%, а по сравнению с докризисными по-
казателями – на 73,6% (см. рис. 1). Основной объем прироста целевых 
видов федеральной поддержки обеспечили поступления субсидий. 
По сравнению с итогами 2020 г. эта категория трансфертов увели-
чилась на 17,9%, а по сравнению с докризисным 2019 г. – на 81,6%. 
В результате за два года общая сумма субсидий возросла более чем 
в 2 раза. Аналогичная динамика наблюдается в части поступлений 
иных межбюджетных трансферов – по сравнению с 2020 г. сумма их 
поступлений возросла на 10,2%, а по сравнению с 2019 г. – на 63,7%. 
Динамика поступлений третьей категории трансфертов – субвенций 
несколько отличалась от первых двух. По итогам 2021 г. их поступления 
сократились на 14,3%, но относительно докризисных (2019 г.) значений 
выросли на 31,0%.

В целом в рамках пятилетнего временного интервала (2017–2021 гг.) 
просматривается смена тенденции к росту доли нецелевых видов безвоз-
мездных поступлений (с 44,6% в 2017 г. и 49,7% в 2018 г.) на увеличение 
доли целевых видов (с 50,3% в 2018 и 62,3% в 2019 г. до 65,5% в 2020 г. 
и 72,2% в 2021 г.). Соответственно сокращалась и доля нецелевых ви-
дов трансфертов до 34,5% в 2020 г. и 27,8% в 2021 г. Отчасти такая 
динамика различных составляющих федеральной финансовой помо-
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щи бюджетам субъектов свидетельствует, что Федерация все в большей 
степени реализует свои приоритеты в рамках субфедеральных бюджетов. 
В условиях кризиса, спровоцированного пандемией, и периода преодоле-
ния его наиболее острых последствий такая ситуация в целом может рас-
сматриваться как логичная, однако в перспективе она создает условия 
для выдавливания собственно региональных целей и задач за пределы 
возможностей финансирования.

Рис. 1. Объем и структура безвозмездных поступлений
из федерального бюджета в консолидированные

бюджеты субъектов Российской Федерации, 2017–2021 гг.

Источник: [1].

Рост налоговых и неналоговых доходов бюджетов имел место прак-
тически во всех субъектах Федерации. Исключение составляет только 
Чукотский автономный округ, где поступления налоговых доходов 
не превысили прошлогодних значений и составили 91,4% от показателей 
2020 г. В Ленинградской и Сахалинской областях прирост поступлений 
в бюджет не компенсировал их инфляционного обесценения (составил 
6,6 и 3,7% соответственно). Необходимо отметить, что из общей сум-
мы прироста налоговых и неналоговых доходов более 21% приходится 
на Москву. В целом же более 50% общей суммы прироста данной ка-
тегории доходов приходится на 9 субъектов. В данную группу кроме 
столицы входят г. Санкт-Петербург, Московская область, Красноярский 

Федерализм. 2022. Т. 27. ¹ 1 (105)

12 Л.Н. ЛЫКОВА 



край, Кемеровская, Челябинская, Свердловская и Тюменская области, 
а также Республика Татарстан.

Наиболее значительный относительный рост налоговых и неналого-
вых доходов имел место в регионах с высокой долей металлургии и свя-
занных с ней отраслей в структуре экономики. Выраженный рост ми-
ровых цен на их продукцию обеспечил соответствующее увеличение 
прибыли хозяйствующих субъектов и адекватный рост поступлений 
налога на прибыль. Например, налоговые доходы консолидированно-
го бюджета Липецкой области превысили прошлогодние показатели 
на 74,1%, доходы Кемеровской области – на 62,9%, Вологодской – 
на 62,5%, а Белгородской – на 56,4%, Республики Хакассия – на 55,0%, 
и Челябинской области – на 48,5% (см. рис. 2).

 

Рис. 2. Доходы консолидированных бюджетов субъектов 
Российской Федерации с наиболее высокими темпами роста налоговых

и неналоговых доходов в 2021 г.

Источник: [2].

В то же время, если говорить о ключевом для консолидирован-
ных бюджетов субъектов Российской Федерации налоге – налоге на при-
быль организаций, то наиболее существенный прирост его поступлений 
в региональные бюджеты в 2021 г. (см. рис. 3) обеспечила торговля 
(25,9%), при том что доля данного вида деятельности в структуре по-
ступлений в консолидированные бюджеты субъектов составляет 16,5%. 
Металлургическое производство, при том что доля поступлений от дан-
ного вида деятельности в структуре доходов региональных бюджетов 
составила всего 3,8%, обеспечило 12,1% общей суммы прироста данного 
налога.
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* Примечание. Производство металлургическое и производство готовых металлических 
изделий, кроме машин и оборудования.

Рис. 3. Структура прироста поступлений налога на прибыль
в консолидированные бюджеты субъектов Российской Федерации 

в 2021 г.

Источник: рассчитано автором по [3].

Расходы консолидированных бюджетов субъектов 
Российской Федерации в 2021 г.

Существенный рост доходов субфедеральных бюджетов в 2021 г. 
не привел к адекватному росту расходов – они увеличились всего на 8,4%, 
или на 1 307,8 млрд руб. Таким образом, из общей суммы прироста до-
ходов в 2 645,2 млрд руб. на увеличение объемов финансирования было 
направлено меньше половины. Отчасти это было связано с незаплани-
рованным ростом доходов вследствие динамики мировых цен на сы-
рьевые товары – регионы планировали существенно меньшие суммы 
доходов и адекватные им расходы. 

Почти 80% общей суммы прироста объемов финансирования при-
ходится на три раздела – «Национальная экономика», «Образование» 
и «Жилищно-коммунальное хозяйство». При этом абсолютным лидером 
по приросту расходов стал ЖКХ – объем финансирования данного 
круга вопросов увеличился на 26,9%, или на 357,7 млрд руб. Доля дан-
ного раздела в структуре расходов субфедеральных бюджетов составила 
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10,0% и увеличилась по сравнению с предшествующим годом на 1,5 про-
центных пункта. Расходы на образование представляют собой наиболее 
значительный по объему раздел расходов консолидированных бюд-
жетов субъектов Российской Федерации. По сравнению с итогами 
2020 г. объем финансирования данного направления увеличился на 9,7%, 
или на 345,1 млрд руб. Доля образования в структуре расходов региональ-
ных бюджетов является наиболее значительной и составила по итогам 
2021 г. 23,1% (24,7% в 2019 г. и 22,8% в 2020 г.).

Т а б л и ц а  2

Расходы консолидированных бюджетов субъектов  
Российской Федерации, 2019–2021 гг.

Показатели

2019 2020 2021

Млрд 
руб.

Млрд 
руб.

Млрд 
руб.

% к 
2020

% к 
2019

Расходы – всего 13 567,7 15 577,7 16 885,6 114,8 108,4

Общегосударственные вопросы 840,6 936,9 966,7 103,2 115,0

Национальная безопасность 
и правоохранительная деятельность

151,7 167,6 170,0 101,4 112,1

Национальная экономика 2 954,6 3 192,3 3 523,1 110,4 119,2

ЖКХ 1 377,9 1 329,9 1 687,6 126,9 122,5

Образование 3 356,3 3 552,5 3 897,6 109,7 116,1

Культура и кинематография 480,3 485,9 531,9 109,5 110,8

Здравоохранение 1 167,3 2 002,1 2 027,3 101,3 173,7

Социальная политика 2 685,8 3 319,7 3 445,0 103,8 128,3

Физическая культура и спорт 320,2 363,2 398,8 109,8 124,5

Обслуживание государственного  
и муниципального долга

105,7 100,5 102,2 101,8 96,7

Справочно: дефицит/профицит 4,7 -676,6 660,8

Источник: рассчитано автором по [4].

Расходы на национальную экономику – второе по значимости на-
правление расходования средств региональных бюджетов. По итогам года 
на данный раздел приходилось 20,9% всех расходов. По сравнению с по-
казателями кризисного 2020 г. финансирование этого круга вопросов 
увеличилось на 10,4%, или на 330,8 млрд руб. 

Традиционно рост объемов финансирования вопросов культуры яв-
ляется самым низким, однако в 2021 г. ситуация был иной. По сравнению 
с показателями 2020 г. расходы на культуру в региональных бюджетах 
увеличились на 9,5%, или на 46,0 млрд руб. 
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Обращает на себя внимание опережающий темпы инфляции рост 
финансирования не только культуры и кинематографии, но и расхо-
дов на физическую культуру и спорт. По сравнению с прошлогодними 
показателями финансирование данного раздела возросло на 9,8% (на 
1,3% с учетом инфляции). Доля этих двух разделов в структуре расходов 
консолидированных бюджетов субъектов Федерации относительно не-
велика и составляет по итогам года 3,2 и 2,4% соответственно. 

Необходимо отметить, что в 2021 г. рост расходов на здравоохране-
ние и социальную политику выраженно отставал от темпов инфляции. 
Так, эти расходы по сравнению с показателями 2020 г. увеличились 
всего на 1,3% и составили 97,3% прошлогодних в реальном исчислении. 
Такое замедление темпов роста финансирования данного круга вопро-
сов отчасти является следствием эффекта высокой базы прошлого года, 
когда эти расходы увеличились на 71,5%. Таким образом, в 2021 г. общая 
сумма прироста финансирования здравоохранения по сравнению с до-
кризисным 2019 г. составила 73,7%, или 860,0 млрд руб.

Похожая картина наблюдается и по финансированию вопросов со-
циальной политики. После резкого увеличения объема этих расходов 
в 2020 г. (на 23,6%, или на 633,9 млрд руб.) просматривается замедле-
ние роста финансирования в 2021 г. до 103,8%, что составляет 97,3% 
прошлогодних с учетом инфляции. В результате раздел «Социальная 
политика» стал третьим по значимости (после разделов «Образование» 
и «Национальная экономика») для консолидированных бюджетов 
субъектов Федерации – на его долю по итогам года приходится 20,4% 
всех расходов. 

Необходимо отметить минимальный прирост объема расходов 
на обслуживание государственного и муниципального долга – на 1,8%, 
или на 1,7 млрд руб. Соответственно доля данного раздела в струк-
туре расходов консолидированных бюджетов субъектов Российской 
Федерации остается незначительной – 0,61%. Эта доля даже сократилась 
по сравнению с прошлогодними показателями, когда она составляла 
0,65%.

Относительно самостоятельную проблему представляет рост 
доли расходов консолидированных бюджетов субъектов Федерации, ко-
торые фактически осуществлялись за счет предоставления тех или иных 
видов целевых трансфертов из федерального бюджета. Данная пробле-
ма с точки зрения формирования доходов уже была поставлена выше, 
здесь же отметим ее с точки зрения расходов. По таким разделам рас-
ходов консолидированных бюджетов субъектов, как «Здравоохранение», 
«Образование», «Жилищно-коммунальное хозяйство», «Культура», 
просматривается четкая тенденция к росту доли федеральных средств 
(см. табл. 3).

Так, если по разделу «Здравоохранение» доля консолидирован-
ных расчетов в 2015 г. составляла всего 7,4%, то к 2019 г. она увеличилась 
до 13,8%. Понятно, что в кризисном 2020 г. эта доля возросла до 23,5% 
и продолжила свой рост в 2021 г. до 27,4%. Менее значительное уве-
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личение доли федеральных средств, передаваемых в консолидирован-
ные бюджеты субъектов Федерации, имело место по расходам на ЖКХ 
(с 2,2% в 2015 г. до 6,1% в 2021 г.) и культуру (с 1,6% в 2015 г. до 4,9% 
в 2021 г.). Несколько иная картина наблюдается по разделу «Социальная 
политика» – в 2015–2018 гг. просматривалось выраженное сокраще-
ние доли федеральных средств в расходах с 20,7 до 12,2% с последую-
щим ростом до 26,0–25,8% в 2020 и 2021 гг. В то же время по разделу 
«Национальная экономика» ситуация складывается иначе – имеет место 
скорее некоторое сокращение доли федеральной составляющей с 22,0% 
в 2015 г. до 16,6% по итогам 2021 г. Рост доли федеральных ресурсов 
(с точки зрения первоначального источника средств) свидетельствует 
о смещении на федеральный уровень и существенной части формули-
руемых целей и задач по предметам совместного ведения Федерации 
и субъектов Российской Федерации. Вряд ли только на основании этих 
данных можно говорить о корректировке сложившейся модели бюджет-
ного федерализма, однако определенные признаки изменения все-таки 
просматриваются.

Т а б л и ц а  3

Доля консолидированных расчетов в основных разделах расходов 
консолидированных бюджетов субъектов Российской Федерации 

в  2015–2021 гг. (в %)

Показатели 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Национальная экономика 22,0 20,6 17,7 16,2 18,7 18,2 16,6

Социальная политика 20,7 18,6 13,5 12,2 15,0 26,0 25,8

Образование 2,0 1,6 1,5 2,3 3,9 5,2 6,9

Здравоохранение 7,4 6,8 8,2 10,4 13,8 23,5 27,4

ЖКХ 2,2 1,6 3,3 3,0 4,4 7,2 6,1

Культура 1,6 1,5 1,7 1,8 3,1 4,2 4,9

Источник: рассчитано автором по [1].

Динамика расходов консолидированных бюджетов существенно раз-
личалась по субъектам Федерации.

Темпы роста расходов в 2021 г. по сравнению с предшествующим го-
дом были выше темпов инфляции в 40 субъектах Российской Федерации. 
Еще в 42 регионах номинальный рост объемов финансирования 
не компенсировал их инфляционного обесценения. Сокращение рас-
ходов по сравнению с прошлогодними имело место в трех регионах 
(Смоленской, Калининградской и Сахалинской областях).

Federalism. 2022. Vol. 27. N 1 (105)

Итоги 2021 г. для консолидированных бюджетов субъектов
 Российской Федерации	 17



Бюджетное сальдо и государственный долг субъектов 
Российской Федерации

Итогом исполнения консолидированных бюджетов регионов в 2021 г. 
стало положительное сальдо в размере 660,8 млрд руб. (по общей сумме). 
В кризисном 2020 г. региональные бюджеты были исполнены с дефици-
том в размере 676,6 млрд руб. Сформированный в отчетном году профи-
цит позволил бы нарастить фактические расходы на 3,9%. Данная сумма 
профицита в целом по всем регионам складывается из суммы профи-
цитов, с которыми были исполнены бюджеты 66 субъектов Российской 
Федерации в размере 830,2 млрд руб. и дефицитов бюджетов 19 регионов 
в общей сумме 169,6 млрд руб.

Москва играет существенную роль в формировании общей суммы 
дефицита – более 64% этой суммы, или 109,3 млрд руб. приходится 
на дефицит бюджета Москвы. В то же время относительные показатели 
дефицитного финансирования здесь невелики – 3,2% расходов. 

В ряде регионов итогом 2021 г. стали значительные показатели 
дефицитного финансирования расходов. Так, в Ульяновской области 
за счет дефицита было профинансировано 7,2% расходов. В этой обла-
сти почти 75% прироста расходов было профинансировано за счет дефи-
цита. В Республике Калмыкии отношение суммы дефицита к расходам 
консолидированного бюджета составило 5,3% при росте расходов всего 
на 0,3%. Здесь дефицит бюджета существенно превысил сумму приро-
ста расходов. Это означает, что формирование дефицита было связано 
со стремлением поддержать расходы бюджета на уровне прошлогодних 
значений. В Томской и Амурской областях за счет дефицита было про-
финансировано 4,4 и 4,2% соответственно.

Наиболее существенный вклад в общую сумму положительного саль-
до консолидированных бюджетов субъектов Федерации в 2021 г. внесли 
10 субъектов, на которые приходится более 50% общей суммы профицита. 
Это Красноярский край (11,7% общей суммы профицита), Челябинская 
область (5,9%), Санкт-Петербург (5,6%), а также Краснодарский край, 
Республика Саха (Якутия), Липецкая, Кемеровская, Вологодская, 
Белгородская и Самарская области (4,7–3,3% общей суммы профицита 
каждый). Относительные показатели положительного сальдо наиболее 
значительными были в Липецкой области, где профицит составил 39,8% 
расходов, при том что исполнение консолидированного бюджета области 
составило 93,6%. В Вологодской области при профиците в размере 27,3% 
расходов исполнение составило 96,7%, а в Красноярском крае эти по-
казатели составили 26,4 и 96,2%.

По состоянию на 1 января 2022 г. общая сумма государственного 
и муниципального долга субъектов Российской Федерации незначитель-
но сократилась (на 0,9%, или на 21,6 млрд руб.). Кризис 2020 г. привел 
к существенному росту объема субфедеральной задолженности после до-
вольно продолжительного периода ее сокращения (см. рис. 4). Ситуация 
с динамикой государственного долга в регионах в целом соответствовала 
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описанной выше динамике бюджетного сальдо – в 17 субъектах в 2021 г. 
просматривается рост государственного долга по сравнению с итоговыми 
показателями 2020 г. 

Рис. 4. Государственный и муниципальный долг субъектов  
Российской Федерации в 2016–2021 гг. (в млрд руб.)

Источник: [4].

Наиболее значительно увеличился государственный долг в Москве – 
на 115,4 млрд руб., или в 4,8 раза. Столь значительные показатели от-
носительного прироста долга являются следствием чрезвычайно низкого 
его уровня по итогам 2020 г., когда объем долга составлял 30,0 млрд руб. 
В 2021 г. город выпустил три транша облигаций со сроком погашения 3, 5 
и 7 лет. Необходимо отметить, что в 2020 г. Москва формально не осущест-
вляла заимствований, а дефицит бюджета был профинансирован за счет 
средств на бюджетных счетах (в т.ч. и средств унитарных предприятий). 

Объем государственного субфедерального долга также увеличился 
в Республике Башкортостан (на 26,6%), в Нижегородской и Ульяновской 
областях (на 22,3 и 22,0% соответственно), Республиках Тыве и Калмыкии 
(на 17,9 и 17,0% соответственно), а также еще в 12 регионах.

В то же время в 64 регионах суммы государственных долговых обяза-
тельств сократились (на 200,5 млрд руб. в общей сумме). Наиболее значитель-
но (больше, чем в два раза снизились показатели государственного субфеде-
рального долга в Пермском крае, Ненецком автономном округе, Тюменской 
области, Ямало-Ненецком автономном округе и Иркутской области.

* * *

Бюджетная ситуация в 2021 г. в целом складывалась достаточ-
но благоприятно для большинства субъектов Российской Федерации. 
В большинстве регионов имел место выраженный рост налоговых 
и неналоговых доходов, что позволило федеральному бюджету сокра-
тить объемы финансовой помощи. Наиболее значительный прирост 

Federalism. 2022. Vol. 27. N 1 (105)

Итоги 2021 г. для консолидированных бюджетов субъектов
 Российской Федерации	 19



поступлений в консолидированные бюджеты субъектов был обеспечен 
за счет активизации оптовой и розничной торговли, а также за счет 
существенного повышения мировых цен на ряд торгуемых товаров. 
И если первый источник роста в целом отражает позитивные процессы 
в отечественной экономике, то второй нестабилен и не связан с разви-
тием экономики регионов. 

В 2021 г. в целом сохранилась тенденция к росту объемов целевых 
видов трансфертов из федерального бюджета бюджетам субъектов 
Федерации, что привело к дальнейшему росту доли федеральных средств 
в расходах субфедерального уровня по ключевым направлениям со-
вместной компетенции. 

Рост расходов субфедеральных бюджетов в 2021 г. в целом был 
выше темпов инфляции, однако в ряде регионов, бюджеты которых вы-
раженно зависят от цен на мировых товарных рынках, сформировались 
значительные суммы профицита. В то же время некоторые субъекты были 
вынуждены для поддержания уровня прошлогодних расходов прибегать 
к дополнительным заимствованиям. При этом общая сумма государствен-
ного и муниципального долга незначительно сократилась. 
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RESULTS OF 2021 FOR THE CONSOLIDATED BUDGETS
OF THE SUBJECTS OF THE RUSSIAN FEDERATION:

OVERCOMING THE CRISIS OR CHANGING THE MODEL
OF INTERGOVERNMENTAL RELATIONS?

The year 2021 was quite favorable for the consolidated budgets of the subjects of the Russian 
Federation. The revival of economic activity in the regions and positive trends in the world 
commodity markets have led to an increase in tax and non-tax revenues of regional budgets. 
The most significant increase in revenues to the consolidated budgets of the RF subjects was 
provided due to the recovery of wholesale and retail trade. The growth of its own revenues 
allowed the federal budget to reduce the total amount of financial assistance to the subjects 
of the Russian Federation. At the same time, there was a pronounced increase in targeted 
types of support while reducing non-targeted ones. The volume of equalization subsidies in 
real terms has decreased. The shift in emphasis in financial support to targeted transfers has 
led to a pronounced trend towards an increase in the share of federal funds in the structure 
of expenditures on key sections of the consolidated budgets of the RF subjects within the 
framework of joint competence. The growth of expenditures of sub-federal budgets in 2021 
significantly lagged behind the increase in revenue receipts, but was higher than the rate of 
inflation. Financing of housing and communal services, the national economy and education 
grew most dynamically. The result of the execution of consolidated budgets in 2021 was a 
surplus. At the same time, a number of RF subjects budgets were executed with a deficit. 
Some regions were forced to resort to deficit financing to maintain spending at the level of 
last year’s values. Although the total amount of state and municipal debt slightly decreased, 
there was an increase in debt in some regions.
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М.В. ГЛИГИЧ-ЗОЛОТАРЕВА, Н.И. ЛУКЬЯНОВА

НОВЫЕ КОНТУРЫ ТРАНСФОРМАЦИИ 
ПУБЛИЧНОЙ ВЛАСТИ

В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

Обновленной Конституцией Российской Федерации предусмотрено на-
личие в стране единой системы публичной власти, в которую входят 
федеральные, региональные и местные органы власти. Конституционные 
новации потребовали ревизии большого массива законодательства, 
в первую очередь базовых федеральных законов от 6 октября 1999 г. 
№ 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (пред-
ставительных) и исполнительных органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации» и от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ  
«Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской 
Федерации». В настоящее время процесс трансформации публичной 
власти в России стартовал. Идет реализация в субъектах Российской 
Федерации принятого недавно Федерального закона от 21 декабря 
2021 г. № 414-ФЗ «Об общих принципах организации публичной власти 
в субъектах Российской Федерации». Вместе с тем реформирование 
публичной власти на местном уровне находится пока в стадии под-
готовки. Рассмотрение проекта Федерального закона № 40361-8  
«Об общих принципах организации местного самоуправления в единой 
системе публичной власти» отложено. С учетом непростой политиче-
ской и экономической ситуации создание новой организационной системы 
управления регионами и муниципалитетами позволит обеспечить раз-
витие территорий при оперативном корректировании процесса с ис-
пользованием современных информационных технологий.
Ключевые слова: Конституция Российской Федерации, единая система 
публичной власти, органы власти субъектов Российской Федерации, 
органы местного самоуправления, разграничение полномочий, феде-
ральное законодательство, законодательный процесс.

JEL: Н70, Н73, Н75, Н77, К10

Частью 3 ст. 132 обновленной Конституции предусмотрено, что «ор-
ганы местного самоуправления и органы государственной власти входят 
в единую систему публичной власти в Российской Федерации и осу-
ществляют взаимодействие для наиболее эффективного решения задач 
в интересах населения, проживающего на соответствующей территории».
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В день вступления в силу поправок к Конституции Российской 
Федерации1, одобренных на общероссийском голосовании, стало по-
нятно, что принципиальные положения обновленной Конституции 
о новых контурах публичной власти потребуют ревизии большо-
го массива законодательства, в т.ч. законов и подзаконных актов 
федерального и регионального уровней, муниципальных правовых 
актов. В первую очередь обновлению должны были быть подвер-
гнуты базовые федеральные законы: от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ 
«Об общих принципах организации законодательных (предста-
вительных) и исполнительных органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации» и от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ 
«Об общих принципах организации местного самоуправления 
в Российской Федерации» (далее – федеральные законы № 184-ФЗ 
и № 131-ФЗ).

О необходимости такого подхода специалистами, учеными 
и экспертами говорилось давно [1], в т.ч. потому, что разные уровни 
власти должны не вести параллельное существование в юридиче-
ском, организационном и финансовом вакууме, а взаимодействовать 
в целях наиболее эффективного решения задач в интересах граждан. 
Успешность проводимых преобразований будет зависеть от того, на-
сколько грамотно будут прописаны новые базовые законы, насколь-
ко они будут учитывать реалии такой большой и сложной страны, 
как Россия, и насколько грамотно законодательные новации будут 
внедрены в жизнь. Это огромная работа, рассчитанная на много лет. 
Но некоторые контуры трансформации в России единой системы пу-
бличной власти уже наметились.

Публичная власть на региональном уровне

В конце 2021 г. был принят Федеральный закон от 21 декабря 2021 г. 
№ 414-ФЗ «Об общих принципах организации публичной власти в субъ-
ектах Российской Федерации» (далее – Федеральный закон № 414-ФЗ). 
Этому событию предшествовала большая законодательная работа.

Соответствующий проект Федерального закона № 1256381-7 
«Об общих принципах организации публичной власти в субъек-
тах Российской Федерации» был внесен сенатором Российской Федерации 
А. Клишасом и депутатом Государственной Думы П. Крашенинниковым 
в Государственную Думу 27 сентября 2021 г. Закон был призван за-
менить утрачивающий силу Федеральный закон № 184-ФЗ. Данный 
Федеральный закон был базовым для всей системы государственной 
власти в ее территориальном измерении, а также для системы феде-
ративных отношений и разграничения компетенций между уровнями 

1 Поправки в Конституцию Российской Федерации, предусмотренные ст. 1 Закона 
Российской Федерации о поправке к Конституции Российской Федерации от 14 марта 
2020 г. № 1-ФКЗ «О совершенствовании регулирования отдельных вопросов организации 
и функционирования публичной власти», вступили в силу с 4 июля 2020 г.
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власти; он действовал более 20 лет и неоднократно подвергался измене-
ниям. В качестве целей законопроекта было указано создание условий 
для комплексного, устойчивого социально-экономического разви-
тия страны и каждого субъекта Российской Федерации в отдельности 
в интересах граждан, общества и государства. 

Процесс рассмотрения законопроекта был достаточно драматичным. 
На стадии второго чтения к нему поступили сотни поправок, пример-
но треть из них была принята, что достаточно серьезно скорректировало 
первоначальный замысел разработчиков2. Законопроект возвращался 
в процедуру второго чтения со стадии третьего чтения, его поддержали 
далеко не все регионы3. Наконец, в процессе принятия закона прошли 
выборы в Государственную Думу.

Можно выделить двенадцать основных новелл законопроекта.
Первая. Законопроект предусматривал формирование новой модели 

организации публичной власти на территории субъектов Российской 
Федерации. Согласно п. 1 ст. 1 законопроекта, органы государственной 
власти, иные государственные органы, органы местного самоуправ-
ления в их совокупности входят в единую систему публичной власти 
в Российской Федерации и осуществляют взаимодействие для наиболее 
эффективного решения задач в интересах населения, проживающего 
на соответствующей территории. Президент Российской Федерации 
обеспечивает согласованное функционирование и взаимодействие 
органов, входящих в единую систему публичной власти в Российской 
Федерации. Данные формулировки не вызвали особых возражений 
при обсуждении законопроекта, они вошли в Федеральный закон  
№ 414-ФЗ без изменений. 

Вторая. Законопроект развивал также иные нормы обновленной 
Конституции Российской Федерации. В частности, п. 7 с. 3 не допус- 
калось применение правил международных договоров Россий- 
ской Федерации в их истолковании, противоречащем Конститу- 
ции Российской Федерации. Аналогично решения межгосударствен-
ных органов, принятые на основании положений международных 
договоров Российской Федерации в их истолковании, противореча-
щем Конституции Российской Федерации, не подлежали исполне-
нию в Российской Федерации (п. 8 ст. 3). Данные положения также 
не встретили противодействия в ходе его рассмотрения и вошли 
в окончательную редакцию закона.

Третья. Ряд новаций законопроекта касался унификации деятель-
ности законодательных органов субъектов Российской Федерации. 
Устанавливался срок полномочий депутатов законодательного органа 

2 Согласно данным СОЗД, всего к законопроекту поступило 415 поправок, 162 из 
которых были одобрены к принятию, 253 – к отклонению.

3 Всего поступило 15 отзывов от законодательных органов субъектов Российской 
Федерации, из которых 12 – поддержали законопроект, 1 – не поддержал (Государственный 
Совет Республики Татарстан), 2 – поддержали с условиями (Государственное Собрание 
(Ил Тумэн) Республики Саха (Якутия), Собрание депутатов Ненецкого автономного 
округа). По данным СОЗД.
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субъекта Российской Федерации – 5 лет (п. 11 ст. 7). Эта норма вошла 
в окончательную редакцию закона. В соответствии с ранее действовав-
шим Федеральным законом № 184-ФЗ данная норма была вариативной 
для регионов – не более 5 лет. 

Четвертая. Законопроектом расширялись ограничения, связанные 
с депутатской деятельностью на региональном уровне. Было уста-
новлено, что в течение срока своих полномочий депутат не мо-
жет быть сенатором Российской Федерации за исключением случаев, 
предусмотренных п. 4 ст. 174 и п. 3 ст. 595 законопроекта и иным 
федеральным законом (п. 2 ст. 19). В действующую редакцию закона 
вошла следующая формулировка: «В течение срока своих полномочий 
депутат не может быть сенатором Российской Федерации, депута-
том Государственной Думы, судьей, замещать иные государственные 
должности Российской Федерации, иные государственные должности 
субъекта Российской Федерации, должности федеральной государ-
ственной службы, должности государственной гражданской службы 
субъекта Российской Федерации, а также муниципальные должно-
сти и должности муниципальной службы», за исключением случаев, 
предусмотренных п. 2 ст 59 Федерального закона № 414-ФЗ, другим 
федеральным законом. В частности, согласно п. 5 ст. 4 Федерального 
закона от 22 декабря 2020 г. № 439-ФЗ «О порядке формирования 
Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации» 
в случае, если все депутаты законодательного (представительного) ор-
гана государственной власти субъекта Российской Федерации избраны 
по одномандатным избирательным округам, депутат этого органа, на-
деленный полномочиями сенатора Российской Федерации – предста-
вителя от этого органа, вправе совмещать осуществление полномочий 
сенатора Российской Федерации и депутата законодательного (пред-
ставительного) органа государственной власти субъекта Российской 
Федерации.

4 В соответствии с ней, если конституцией (уставом) и (или) законом субъекта 
Российской Федерации предусмотрено осуществление депутатом депутатской деятельно-
сти на профессиональной основе, то в этом случае не менее чем 1 депутату, избранному в 
составе каждого списка кандидатов, допущенного к распределению депутатских мандатов 
в законодательном органе этого субъекта Российской Федерации, должно быть предо-
ставлено право осуществлять депутатскую деятельность на профессиональной основе.

5 В соответствии с ней, депутат законодательного органа субъекта Российской 
Федерации – города федерального значения, совмещающий в соответствии с федераль-
ным законом, устанавливающим порядок формирования Совета Федерации, осущест-
вление полномочий сенатора Российской Федерации и депутата, со дня наделения его 
полномочиями сенатора Российской Федерации осуществляет полномочия депутата без 
отрыва от основной деятельности в Совете Федерации. При принятии решения о наделе-
нии депутата полномочиями сенатора Российской Федерации соответствующий депутат 
освобождается от должности председателя, заместителя председателя законодательного 
органа субъекта Российской Федерации, председателя, заместителя председателя комитета 
(комиссии) законодательного органа субъекта Российской Федерации и иных руководя-
щих должностей в законодательном органе субъекта Российской Федерации, замещаемых 
в соответствии с законом субъекта Российской Федерации и (или) регламентом либо 
иным актом законодательного органа субъекта Российской Федерации.
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В действовавшем ранее Федеральном законе № 184-ФЗ совмещение 
должностей в принципе было разрешено6. Кроме того, в рассматрива-
емый закон была введена норма о том, что все региональные депутаты 
замещают государственные должности субъекта Российской Федерации 
независимо от того, работают они на постоянной основе или без отрыва 
от основной деятельности (п. 3 ст. 17 законопроекта). 

Пятая. Законопроектом предлагалось предоставить право за-
конодательной инициативы в региональных парламентах прокурорам 
субъектов Российской Федерации (п. 1 ст. 10). Данная норма в неиз-
менном виде вошла в Федеральный закон № 414-ФЗ. По информации 
Правительства Российской Федерации в настоящее время в соответ-
ствии с законодательством субъектов Российской Федерации прокуро-
ры 82 субъектов уже наделены правом законодательной инициативы, 
которое активно ими используется7.

Шестая. Законопроект содержал положения, касающиеся унифика-
ции наименований, сроков полномочий и ряда иных положений, касающихся 
высших должностных лиц субъектов Российской Федерации. 

Наименованием должности высшего должностного лица субъек-
та Российской Федерации должно было стать слово «глава» с даль-
нейшим указанием наименования субъекта Российской Федерации. 
Конституцией (уставом) субъекта Российской Федерации с учетом исто-
рических, национальных и иных традиций данного субъекта Российской 
Федерации могло быть предусмотрено дополнительное наименование 
должности высшего должностного лица субъекта Российской Федерации, 
которое может указываться в нормативных правовых актах субъек-
та Российской Федерации после наименования «глава», при этом та-
кое наименование не должно было содержать слов и словосочетаний, 

6 В соответствии с п. 1.1 ст. 11 Федерального закона № 184-ФЗ, «депутат, совмеща-
ющий в соответствии с Федеральным законом от 3 декабря 2012 г. № 229-ФЗ “О порядке 
формирования Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации” осу-
ществление полномочий члена Совета Федерации Федерального Собрания Российской 
Федерации и депутата, со дня наделения его полномочиями члена Совета Федерации 
Федерального Собрания Российской Федерации осуществляет полномочия депутата 
без отрыва от основной деятельности в Совете Федерации Федерального Собрания 
Российской Федерации. При принятии решения о наделении депутата полномочиями 
члена Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации соответству-
ющий депутат освобождается от должности председателя, заместителя председателя за-
конодательного (представительного) органа государственной власти субъекта Российской 
Федерации, председателя, заместителя председателя комитета (комиссии) законодатель-
ного (представительного) органа государственной власти субъекта Российской Федерации 
и иных руководящих должностей в законодательном (представительном) органе государ-
ственной власти субъекта Российской Федерации, замещаемых в соответствии с законом 
субъекта Российской Федерации и (или) регламентом либо иным актом законодательного 
(представительного) органа государственной власти субъекта Российской Федерации».

7 В связи с этим необходимо отметить, что еще 23 июля 2021 г. правительство 
Российской Федерации внесло в Государственную Думу законопроект № 1219895-7 по 
вопросу наделения прокурора субъекта Российской Федерации правом законодатель-
ной инициативы в законодательном (представительном) органе государственной власти 
субъекта Федерации. 25 октября 2021 г. решением Совета Государственной Думы рас-
смотрение законопроекта отложено. По данным СОЗД.
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составляющих наименование должности главы государства – прези-
дента Российской Федерации (ст. 20)8. В связи с этим пресс-секретарь 
президента Российской Федерации Д. Песков отметил, что «в России 
должна быть только одна должность президента»9. В России на мо-
мент рассмотрения законопроекта было 59 губернаторов, 21 глава ре-
спублик, 3 главы администрации, 1 президент (в Республике Татарстан) 
и 1 мэр (г. Москва).

Данное положение законопроекта вызвало, пожалуй, наибо-
лее сильное противодействие со стороны регионов, в частности – 
Республики Татарстан. Против законопроекта проголосовали 6 депутатов 
от Татарстана из партии «Единая Россия», еще несколько депутатов 
от Татарстана не голосовали по этому вопросу. По мнению депута-
та Государственной Думы А. Фаррахова, закон концептуально правиль-
ный и содержит много очень важных и нужных вещей, но из-за ряда 
вопросов, в т.ч. касающихся Татарстана, депутат решил не поддержи-
вать его в первом чтении. Один из таких вопросов – это возможность 
и право региона устанавливать наименование должности главы субъек-
та Российской Федерации. По словам политтехнолога И. Паймушкина, 
такое голосование депутатов от Татарстана было связано с национальной 
самоидентификацией местной элиты, а также с попыткой самовыразить-
ся через голосование против некоторых поправок на уровне Республики 
и поддержку ее президента10.

Кроме того, Федеральным законом № 414-ФЗ установлено, 
что срок полномочий высшего должностного лица субъекта Российской 
Федерации составляет 5 лет (п. 2 ст. 20). В соответствии с Федеральным 
законом № 184-ФЗ данная норма была вариативна для регионов – 
не более 5 лет.

В законе также появилась норма о том, что отрешенный от должно-
сти глава субъекта Российской Федерации не сможет занимать данную 
должность ни в одном другом регионе в течение 5 лет (п. 6 ст. 21). В со-
ответствии с Федеральным законом № 184-ФЗ, этот срок был ограничен 
двумя годами.

Законом предусмотрена также новая мера ответственности, кото-
рую президент Российской Федерации может применять к главе субъ-
екта Российской Федерации, а именно – выговор (п. 3 ст. 29).

8 Если рассмотреть зарубежный опыт наименования глав субъектов федерации, то 
можно отметить, что наиболее распространенным названием руководителя региона будет 
губернатор. В частности, губернаторы возглавляют 50 штатов США. Это же наименование 
используется в Мексике, Бразилии, Аргентине, Пакистане, Венесуэле, Индии и Нигерии. 
В ФРГ глава исполнительной власти земли называется «министром-председателем», в 
Австрии – «глава земли». В т.н. региональных государствах Испании и Италии регионами 
руководят главы правительств, именуемые президентами.

9 При этом он пояснил, что речь идет о президенте Республики Татарстан. См.: 
Песков заявил, что в России должна быть только одна должность президента // ТАСС. 
27 сентября 2021 г. URL: https://tass.ru/politika/12515053

10 Депутаты Татарстана проголосовали против законопроекта об организации 
публичной власти // Ведомости. 9 ноября 2021 г. URL: https://www.vedomosti.ru/politics/
articles/2021/11/09/895121-deputati-tatarstana
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Резонанс в СМИ вызвало отсутствие в законопроекте ограничения 
по количеству сроков, на которые может избираться глава региона. 
Согласно п. 5 ст. 18 Федерального закона № 184-ФЗ, высшее долж-
ностное лицо субъекта Российской Федерации не могло замещать 
указанную должность более двух сроков подряд. Пресс-секретарь 
президента Российской Федерации Д. Песков отметил по этому пово-
ду, что «президент является сторонником сменяемости власти, но это 
не должно быть навязчивой идеей, которая мешает работе»11. В связи 
с этим в Федеральном законе № 414-ФЗ данная норма не была прописана.

Зарубежный опыт в сфере закрепления продолжительности и ко-
личества сроков избрания глав субъектов федераций отличается раз-
нообразием. В США максимальное время пребывания в губернаторской 
должности ограничено двумя сроками только в отдельных штатах, 
большинство же губернаторов вправе переизбираться без ограничений. 
В Бразилии и Венесуэле главы регионов избираются на 4 года и имеют 
право находиться в должности 2 срока подряд.

Седьмая. Ряд новшеств законопроекта касался организации испол-
нительной власти в регионах. Планировалась унификация названия 
высшего органа исполнительной власти. Наименованием высшего ис-
полнительного органа субъекта Российской Федерации должно было яв-
ляться «правительство» с дальнейшим указанием наименования субъек-
та Российской Федерации. Конституцией (уставом) субъекта Российской 
Федерации с учетом исторических, национальных и иных традиций 
данного субъекта Российской Федерации могло быть предусмотрено 
дополнительное наименование высшего органа исполнительной власти 
субъекта Российской Федерации, которое будет указываться в норматив-
ных правовых актах субъекта Российской Федерации после наименова-
ния «правительство» (п. 3 ст. 32). Данная норма вошла в Федеральный 
закон № 414-ФЗ.

Кроме того, в законе содержится более подробное регулирование 
деятельности иных государственных органов, формируемых в субъек-
те Российской Федерации (ст. 37), включая финансовый (ст. 34) и кон-
трольно-счетный органы (ст. 38). 

Существенной новацией стала норма, согласно которой «федеральные 
органы исполнительной власти могут участвовать в формировании органов 
исполнительной власти субъекта Российской Федерации (выделено нами. – 
Авт.), осуществляющих полномочия субъектов Российской Федерации 
по предметам совместного ведения Российской Федерации и субъек-
тов Российской Федерации, по предметам ведения субъектов Российской 
Федерации в сферах образования, здравоохранения, финансов, государ-
ственного регулирования тарифов, а также осуществляющих региональ-
ный государственный жилищный контроль (надзор), региональный государ-
ственный строительный надзор, региональный государственный контроль 

11 Песков заявил, что в России должна быть только одна должность президента // 
ТАСС. 27 сентября 2021 г.

Federalism. 2022. Vol. 27. N 1 (105)

Новые контуры трансформации публичной власти 
 в Российской Федерации	 29



(надзор) в области долевого строительства многоквартирных домов и (или) 
иных объектов недвижимости (выделено нами. – Авт.), в форме согласо-
вания назначения на должность по результатам проверки соответствия 
кандидата на замещение должности руководителя органа исполнительной 
власти субъекта Российской Федерации установленным нормативными 
правовыми актами Российской Федерации квалификационным требо-
ваниям» (п. 4 ст. 4). Это положение корреспондирует с конституцион-
ной нормой о возможности участия органов государственной власти 
в формировании органов местного самоуправления и предопределяется 
функциональным единством органов публичной власти.

Восьмая. Законопроект содержал ряд новаций в сфере участия 
органов власти регионов в законодательном процессе на федеральном 
уровне. В частности, в целях оптимизации законодательного процесса12 
планировалось сократить срок подачи отзывов на проекты федеральных 
законов с 30 до 15 дней13. Однако на стадии второго чтения данная норма 
вызвала резкую критику со стороны регионов и подверглась коррекции. 
В окончательном варианте закона она выглядит следующим образом: 
«Проекты федеральных законов по предметам совместного ведения по-
сле их внесения в Государственную Думу размещаются на официальном 
сайте Государственной Думы и направляются в законодательный орган 
субъекта Российской Федерации и высшему должностному лицу субъ-
екта Российской Федерации для представления ими в Государственную 
Думу в тридцатидневный срок отзывов на указанные проекты феде-
ральных законов. В соответствии с Регламентом Государственной Думы 
указанный срок может быть сокращен, но не менее чем до пятнад-
цати дней» (п. 2 ст. 39). Поскольку 30-дневный срок сохраняется, со-
кращен он может быть не менее чем до 15 дней и только в соответствии 
с Регламентом Государственной Думы.

Аналогичная ситуация сложилась и с сокращением сроков подачи по-
правок к законопроектам – с 30 до 15 дней14. В первоначальной редакции 
законопроекта предусматривалась именно такая норма. В Федеральном за-
коне № 184-ФЗ был предусмотрен 30-дневный срок, до его истечения рас-
смотрение законопроектов во втором чтении не допускалось. В процессе 

12 По данным Пояснительной записки к законопроекту.
13 В первоначальной редакции законопроекта данная норма выглядела следующим 

образом: «Проекты федеральных законов по предметам совместного ведения после их 
внесения в Государственную Думу направляются в законодательный орган субъекта 
Российской Федерации и высшему должностному лицу субъекта Российской Федерации 
для представления ими в Государственную Думу в пятнадцатидневный срок отзывов на 
указанные проекты федеральных законов» (п. 2 ст. 39). Более того, данный срок может 
быть сокращен по решению Государственной Думы, если более чем две третьих субъектов 
Российской Федерации выскажутся в поддержку принятия соответствующего проекта 
федерального закона (п. 3 ст. 39).

14 Первоначально в законопроекте данное положение выглядело следующим об-
разом: «Проекты федеральных законов по предметам совместного ведения, принятые 
Государственной Думой в первом чтении, направляются в законодательные органы 
субъектов Российской Федерации для представления ими в Государственную Думу… 
поправок к указанным законопроектам в пятнадцатидневный срок» (ст. 40).
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доработки законопроекта на стадии второго чтения старая норма фактиче-
ски вернулась, но с небольшой оговоркой: «Проекты федеральных законов 
по предметам совместного ведения после их внесения в Государственную 
Думу размещаются на официальном сайте Государственной Думы и на-
правляются в законодательный орган субъекта Российской Федерации 
и высшему должностному лицу субъекта Российской Федерации для пред-
ставления ими в Государственную Думу в тридцатидневный срок от-
зывов на указанные проекты федеральных законов. В соответствии 
с Регламентом Государственной Думы указанный срок может быть со-
кращен, но не менее чем до пятнадцати дней» (ст. 40 закона).

Одновременно с этим в закон была внесена норма о том, что проект 
федерального закона по предметам совместного ведения, касающийся 
определенных субъектов Российской Федерации, не может быть рас-
смотрен без поступления мнения таких субъектов Российской Федерации 
(п. 4 ст. 39). 

Девятая. Первоначальной редакцией законопроекта в целом со-
хранялась действующая модель разграничения полномочий между 
федеральными органами государственной власти, органами государ-
ственной власти субъекта Российской Федерации и органами местного 
самоуправления (гл. 7 законопроекта). В системе регулирования вопро-
сов разграничения компетенции сохранялись договоры о разграничении 
предметов ведения и полномочий между органами государственной 
власти Российской Федерации и органами государственной власти 
субъектов Российской Федерации (п. 6 ст. 1).

Вместе с тем перечень собственных полномочий субъек-
тов Российской Федерации по предметам совместного ведения был 
пересмотрен, полномочия были укрупнены сообразно сферам, в которых 
они осуществляются, как утверждали разработчики законопроекта, 
для исключения некорректного истолкования на местах соответству-
ющих норм15. Пунктом 1 ст. 44 законопроекта на органы государствен-
ной власти субъекта Российской Федерации планировалось возло-
жить 56 различных полномочий, в то время как в Федеральном законе  
№ 184-ФЗ было предусмотрено более 120 полномочий субъек-
тов Российской Федерации. Таким образом, объем компетенции органов 
власти регионов серьезным образом менялся.

Этот подход подвергся серьезной критике, в т.ч. со стороны субъ-
ектов Российской Федерации, вследствие чего модель разграничения 
полномочий на стадии второго чтения была пересмотрена. В действу-
ющей редакции Федерального закона № 414-ФЗ регламентируется 
170 полномочий органов государственной власти субъектов Российской 
Федерации по предметам совместного ведения Российской Федерации 
и субъектов Российской Федерации, осуществляемым данными орга-
нами самостоятельно за счет средств бюджетов субъекта Российской 
Федерации (ст. 44 закона).

15 По данным Пояснительной записки к законопроекту.
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Десятая. Законопроект содержал более развернутые положения о на-
делении органов местного самоуправления отдельными государственными 
полномочиями (ст. 52). С учетом необходимости последующего регули-
рования муниципального уровня власти эти положения сохранились 
и в действующей редакции Федерального закона № 414-ФЗ.

Одиннадцатая. Закон регулирует особенности осуществления пу-
бличной власти: на территориях субъектов Российской Федерации – 
городов федерального значения (ст. 59 закона), на федеральных терри-
ториях, на территориях административных центров (столиц) субъек-
тов Российской Федерации и на иных территориях (ст. 60 закона) – данные 
нормы сохранились в окончательной редакции закона.

Двенадцатая. В части обеспечения взаимодействия органов пу-
бличной власти разных уровней Федеральным законом № 414 пред-
усмотрено, что органы власти смогут обращаться в Государственный 
Совет Российской Федерации для разрешения споров в целях обеспече-
ния согласительных процедур и для разрешения возможных разногла-
сий между федеральными органами государственной власти и органа-
ми государственной власти субъектов Российской Федерации, а так-
же между органами государственной власти субъектов Российской 
Федерации и органами местного самоуправления (п. 2 ст. 62). Кроме того, 
предусмотрена возможность дистанционного взаимодействия органов пу-
бличной власти, дистанционного участия в заседаниях законодательного 
органа субъекта Российской Федерации (п. 2 ст. 2). Данные положения 
в ходе принятия закона остались неизменными.

Основная часть положений Федерального закона № 414 в соот-
ветствии со ст. 65 закона вступила в силу с момента его официального 
опубликования – 27 декабря 2021 г.16, за исключением отдельных по-
ложений закона:

•  главы 2, 3, 4 (за исключением ч. 5 ст. 36), 5 и 9 закона вступят 
в силу с 1 июня 2022 г.;

•  часть 5 ст. 36, гл. 7 и 8 закона вступят в силу с 1 января 2023 г.
Нормативные правовые акты субъектов Российской Федерации, 

муниципальные правовые акты подлежат приведению в соответствие 
с законом не позднее 1 января 2023 г. Как можно заметить, переход-
ный период введения положений закона в силу достаточно короткий, 
что порождает определенные опасения, поскольку коррекции подлежит 
огромный пласт законодательства всех уровней.

Столь масштабные правовые новации не могли не вызвать острую 
дискуссию.

По мнению одного из разработчиков законопроекта, А. Клишаса, 
«законопроект предусматривает меры, направленные на улучшение 
качества жизни наших граждан, закрепляет механизмы эффектив-
ной реализации полномочий органов власти на каждом из их уровней, 
их согласованного функционирования и взаимодействия между собой»17. 

16 Российская газета. 27 декабря 2021 г. 
17 Губернаторам разрешат избираться более чем на два срока подряд // РБК. 27 сен-

тября 2021 г. URL: https://www.rbc.ru/politics/27/09/2021/615166f79a79470e64a05a4e
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Другой разработчик законопроекта, П. Крашенинников, полагает, 
что «положения законопроекта базируются на конституционных осно-
вах единства публичной власти в Российской Федерации и направлены 
на создание условий для комплексного, устойчивого социально-эконо-
мического развития страны и каждого ее субъекта в отдельности – в ин-
тересах граждан, общества и государства»18. По мнению пресс-секретаря 
президента Российской Федерации, Д. Пескова, пока преждевременно 
комментировать законопроект. Он также отметил, что Владимир Путин 
является сторонником сменяемости власти, но «все хорошо в меру»19. 

Политолог Н. Данюк полагает, что «законопроект позволяет обе-
спечить согласованные действия различных уровней публичной власти, 
что должно повысить эффективность решения задач в интересах рос-
сийских граждан»20. По мнению политического обозревателя радио-
станции «Говорит Москва» А. Асафова, «идеи и смыслы, заложенные 
в Конституции России, получили вид законопроекта, который при-
мет обновленная Госдума. Не исключаю, что после принятия этого 
законопроекта мы увидим по стране череду досрочных выборов глав 
субъектов»21. По словам директора Центра политического анализа 
П. Данилина, «учитывая те требования, которые предъявляются к вла-
сти для исполнения их полномочий, это крайне важно, чтобы муни-
ципальные, региональные и федеральные власти действовали, имея 
общие, единые ценности. Определение длительности сроков полно-
мочий, определение зоны ответственности – все это входит в этот 
законопроект»22.

Но немало было и критических мнений. Так, например, депута-
ты Архангельской областной думы, а также Тюменской областной 
думы в целом поддержали законопроект, однако у региональных 
законодателей были замечания к законопроекту, о чем заявил де-
путат Государственной Думы от Тюменской области Н. Брыкин. 
По его мнению, если инициативу примут в нынешней редакции, 
произойдет «коллапс для всех наших регионов», которого можно избе-
жать, если внести поправки, фиксирующие особое положение «тюмен-
ской матрешки» и Архангельской области с входящим в нее Ненецким 
автономным округом. О необходимости скорректировать законопроект 
в отзыве, направленном в Государственную Думу, писали и депутаты 
Ненецкого автономного округа.

18 Сайт Государственной Думы, 27 сентября 2021 г. URL: http://duma.gov.ru/
19 Песков заявил, что Путин является сторонником сменяемости власти. URL: 

https://tass.ru/politika/12515005
20 Названа главная цель законопроекта о публичной власти в регионах // Взгляд. 

27 сентября 2021 г. URL:https://vz.ru/news/2021/9/27/1121155.html
21 Закон о региональной власти может потребовать досрочных выборов глав 

субъектов // Журналистская правда. 27 сентября 2021 г. URL:https://jpgazeta.ru/zakon-o-
regionalnoj-vlasti-mozhet-potrebovat-dosrochnyh-vyborov-glav-subektov/

22 Политолог Данилин прокомментировал внесение в Госдуму законопроекта о ре-
гиональной власти // RT. 27 сентября 2021 г. URL: https://russian.rt.com/russia/news/911473-
politolog-danilin-proekt-regionalnaya-vlast

Federalism. 2022. Vol. 27. N 1 (105)

Новые контуры трансформации публичной власти 
 в Российской Федерации	 33



Руководитель группы региональных рейтингов АКРА Е. Анисимова 
отмечает, что по договору, заключенному в 2004 г. и пролонгированному 
в 2018 г. до 2025 г. Тюменской областью, Ханты-Мансийским и Ямало-
Ненецким автономными округами, власти регионов координируют 
планы по социально-экономическому развитию в рамках общего курса. 
Для этих целей автономные округа перечисляют области по 29,5% налога 
на прибыль, собранного на территории округов. По подсчетам АКРА, 
это существенный доход для бюджета региона: в 2020 г. налог на при-
быль Тюменской области составлял 35 млрд руб., дополнительно по до-
говору от Ханты-Мансийского автономного округа область получила 
41 млрд руб., от Ямало-Ненецкого автономного округа – 24 млрд руб. 
Бюджетная политика трех субъектов Российской Федерации выстра-
ивается на основе трехстороннего договора, и, очевидно, в случае ее 
изменения необходимо предупредить региональные власти заранее23.

Публичная власть на местном уровне

Когда стало понятно, что закон, регулирующий осуществление 
публичной власти на региональном уровне, будет принят, встал вопрос 
и о распространении конституционных положений о единстве системы 
публичной власти на местный уровень. Перед его разработчиками встало 
сразу несколько непростых задач.

По мнению экспертов, наиболее значимо с точки зрения развития 
конституционных норм в федеральном законодательстве в части мест-
ного самоуправления следующее: 

•  закрепление единой системы публичной власти вкупе с необхо-
димостью взаимодействия органов государственной власти и ор-
ганов местного самоуправления в ее рамках;

•  отход от поселенческой модели муниципально-территориаль-
ного устройства; местное самоуправление будет осуществляется 
в муниципальных образованиях, виды которых устанавливают-
ся федеральным законом, с учетом установления особенностей 
осуществления публичной власти на территориях городов феде-
рального значения, административных центров (столиц) субъек-
тов Российской Федерации и на других территориях;

•  выделение в структуре компетенции местного самоуправления 
вопросов местного значения, переданных государственных полно-
мочий и публичных функций, осуществляемых во взаимодействии 
с органами государственной власти [2]. 

Проект Федерального закона № 40361-8 «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в единой системе публичной 
власти» (далее – законопроект, проект закона) также был внесен сенато-
ром Российской Федерации А. Клишасом и депутатом Государственной 

23 Полпред Президента в УрФО предлагает «дошлифовать» законопроект о пу-
бличной власти // Ведомости. 3 ноября 2021 г. URL: https://www.vedomosti.ru/politics/
articles/2021/11/02/894292-polpred-urfo
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Думы П. Крашенинниковым в Государственную Думу 16 декабря 2021 г. 
Законопроект направлен на совершенствование организации местного 
самоуправления (далее – МСУ) в Российской Федерации. Основная 
часть положений законопроекта24 планировалась к вступлению в силу 
с 1 января 2023 г.; отдельные главы (в т.ч. общие положения законопро-
екта) – со дня его официального опубликования. Переходный период 
устанавливался до 1 января 2028 г. 

Очевидно, что принятие законопроекта потребует внесения изменений 
в более чем 100 федеральных законов. Данный закон заменит действующий 
в настоящее время Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об 
общих принципах организации местного самоуправления в Российской 
Федерации»: за 18 лет в него было внесено более 150 изменений, нормы 
закона во многом требуют обновления, в т.ч. с учетом положений, при-
нятых в развитие обновленной Конституции Российской Федерации, 
федеральных законов о Государственном Совете25 и об общих принципах 
организации публичной власти в субъектах Российской Федерации, на-
целенных на построение единой системы публичной власти, эффективное 
функционирование которой важно для устойчивости социально-экономи-
ческого развития муниципалитетов, регионов и страны в целом.

Концептуальные правовые новации законопроекта

Выделим девять концептуальных правовых новаций законопроекта.
Первая новация. Законопроект предусматривает формирование но-

вой одноуровневой модели организации органов МСУ. Устанавливается, 
что МСУ осуществляется в городских округах, муниципальных округах 
и внутригородских территориях (внутригородских муниципальных 
образованиях) городов федерального значения. Одноуровневая органи-
зация планируется к введению постепенно (в течение 6 лет – до 1 ян-
варя 2028 г.). Новые выборы в упраздняемые органы МСУ не будут 
проводиться. Как отметил председатель Комитета Совета Федерации 
по Регламенту и организации парламентской деятельности В. Тимченко, 
законодательная инициатива исходит из практики, сложившейся 
на местах: «Одноуровневая модель местного самоуправления – это 
как раз то решение, которое продиктовано самой жизнью»26.

На 1 января 2021 г. в Российской Федерации насчитывалось  
20 184 муниципальных образования, в т.ч. 1 593 муниципальных  

24 Гл. 2 «Территориальные основы организации местного самоуправления», гл. 3 
«Организационные основы местного самоуправления», гл. 4 «Функциональные основы 
организации местного самоуправления», гл. 5 «Непосредственное осуществление на-
селением местного самоуправления и участие населения в осуществлении местного 
самоуправления», гл. 7 «Экономическая основа местного самоуправления».

25 Федеральный закон от 8 декабря 2020 г. № 394-ФЗ «О Государственном Совете 
Российской Федерации».

26 По материалам заседания экспертного «круглого стола» в рамках обсуждения про-
екта федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления 
в единой системе публичной власти», 20 января 2022 г. // Сайт Совета Федерации. URL: 
http://council.gov.ru/events/news/132832/
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района, 1 327 городских и 16 235 сельских поселений, 113 муниципаль-
ных и 627 городских округов, 3 городских округа с внутригородским 
делением (города Махачкала, Самара, Челябинск), 19 внутригород-
ских районов в городских округах, 267 внутригородских муниципаль-
ных образований в границах городов федерального значения (Москва, 
Санкт-Петербург, Севастополь)27. 

Таким образом, в случае реализации новаций масштабные из-
менения затронут более 17 тыс. городских и сельских поселений, 
а также более 1,5 тыс. районов. По данным экспертов, общее количе-
ство муниципальных образований ориентировочно сократится с более 
чем 20 тыс. до 3 тыс.28

Кроме того, изменения затронут значительное количество муни-
ципальных выборных должностных лиц и муниципальных служащих: 
на 1 января 2021 г. в Российской Федерации насчитывалось 203,3 тыс. 
действующих депутатов, 19,9 тыс. действующих глав муниципалитетов, 
а также 293,3 тыс. муниципальных служащих; Минюст России оценива-
ет общую численность людей, постоянно участвующих в деятельности 
органов местного самоуправления, приблизительно в 450–500 тыс. чел. 

На состоявшемся 17 января 2022 г. Совете по местному самоуправ-
лению при Совете Федерации29 заместитель Министра юстиции России 
А. Логинов подчеркнул, что при завершении реформы могут потерять ра-
боту до трети от общей численности муниципальных служащих. По его 
словам, с этим связаны большие риски, поскольку люди, которые живут 
в населенных пунктах, вряд ли смогут переквалифицироваться. Кроме того, 
они являются проводниками определенных политических предпочтений 
на местах. Как отметил А. Логинов, особо остро эта проблема будет сто-
ять для Центрального федерального округа, Южного федерального округа 
и Северо-Кавказского федерального округа. В отношении депутатского 
корпуса и работников подведомственных муниципальных учреждений 
сокращение может составить до 45%. Первый заместитель председате-
ля Совета Федерации А. Турчак, признавая важность темы, предло-
жил Минюсту России, Минтруду России и другим ведомствам представить 
соответствующий прогноз, а также предложить компенсирующие ме-
роприятия. Губернатор Пензенской области О. Мельниченко полагает, 
что сокращение муниципальных служащих будет «не таким фатальным». 

С этой позицией солидарен председатель Комитета Совета Федерации 
по Регламенту и организации парламентской деятельности В.С. Тимченко. 
Выступая 20 января на заседании экспертного «круглого стола», посвя-
щенного обсуждению законопроекта, сенатор подчеркнул, что вливание 
поселений в состав, в структуру либо городского округа, либо муници-

27 Доклад Минюста России о результатах ежегодного мониторинга организации и 
развития местного самоуправления в Российской Федерации за 2020 г.

28 Алексеев Д. Большое дело: россиян ждет реформа самоуправления // Известия. 
19 декабря 2021 г. URL: https://iz.ru/1266044/dmitrii-alekseev/bolshoe-delo-rossiian-zhdet-
reforma-samoupravleniia

29 Сайт Совета Федерации, 17 января 2022 г. URL: http://council.gov.ru/
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пального округа не ликвидирует чиновников. Более того, если сегодня 
сельское поселение (и по закону, и на практике) – это несколько насе-
ленных пунктов, входящих в сельское поселение, и в этих населенных 
пунктах никакой власти нет (ни административной, ни тем более пред-
ставительной власти), то реорганизация может привести к тому, что те 
чиновники, которые работали в администрации сельского поселения, 
могут быть рассредоточены по территории района или области, что при-
ведет не к уменьшению, а к увеличению количества чиновников.

Наряду с акцентом на положительных экономических эффек-
тах от принятия закона, высказывались сомнения о целесообразности 
создания укрупненных муниципалитетов без учета региональной 
специфики30. В целях минимизации негативных рисков укрупнения 
эксперты считают необходимым закрепить в законе обязательность 
создания территориальных органов местной администрации31. В пред-
ставленной редакции законопроекта предлагается лишь возможность 
создания таких органов (п. 16 ст. 22)32. 

Вторая новация. С учетом уменьшения количества видов муници-
пальных образований законопроектом предусматривается три формы 
преобразования муниципалитетов: объединение, разделение и изменение 
вида муниципального образования (например, городской округ при не-
соблюдении установленных для него требований должен быть преоб-
разован в муниципальный округ)33. 

В целом можно отметить, что в России, как и в зарубежных стра-
нах34, наметилась тенденция к укрупнению муниципалитетов. Так, 
в Подмосковье этот процесс начался еще в 2014 г., за 5 лет вместо 
378 муниципальных образований здесь появилось 64 городских округа 
с единой администрацией, главой и советом депутатов. В других регио-
нах, например, в Удмуртии, Пермском, Приморском и Ставропольском 
краях, Нижегородской, Кировской и Калининградской областях, по-
селения активно объединяют в более крупные муниципальные округа35.

30 Прах А., Веретенникова К. Местное самоназначение // Коммерсантъ. 17 декабря 
2021 г. URL: https://www.kommersant.ru/doc/5131362

31 Эдуард Уразаев прокомментировал новый закон о местном самоуправлении // 
Мирмол. 17 декабря 2021 г. URL: https://mirmol.ru/novosti/jeduard-urazaev-prokommentiroval-
novyj-zakon-o-mestnom-samoupravlenii/

32 В некоторых субъектах Российской Федерации площадь муниципальных районов 
составляет сотни тыс. км2. Например, от 103 км2 в Коркинском муниципальном районе 
Челябинской области до 880 тыс. км2 в Таймырском Долгано-Ненецком муниципальном 
районе Красноярского края. Доклад Минюста России о результатах ежегодного монито-
ринга организации и развития местного самоуправления в Российской Федерации за 2020 г.

33 В действующем Федеральном законе № 131-ФЗ установлены аналогичные виды 
преобразований муниципалитетов, а также присоединение поселения к городскому 
округу с внутригородским делением и выделение внутригородского района из городского 
округа с внутригородским делением.

34 Во многих государствах Европы за последние 30 лет число муниципалитетов 
существенно уменьшилось: в Греции на 94%; в Бельгии на 75%; в Дании, Нидерландах, 
Исландии более чем на 50%; в Швеции и Финляндии более чем на 30%; в Германии на 
25%. Обычно в качестве мотивов такой политики называются аккумуляция ресурсов, 
минимизация издержек и расширение перечня услуг, гарантируемых жителям [2].

35 Прах А., Веретенникова К. Местное самоназначение // Коммерсантъ. 17 декабря 
2021 г. 
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Третья новация. Новациями предусматривается уточнение ком-
петенции органов МСУ. В законопроекте понятие «вопросы местного 
значения» заменяется на «полномочия органов местного самоуправле-
ния по решению вопросов непосредственного обеспечения жизнедея-
тельности населения». В соответствии с положениями законопроекта 
за городскими и муниципальными округами закрепляется базовый 
одинаковый объем из 27 неотъемлемых полномочий. Они направлены 
на непосредственное решение местных задач (п. 1 ст. 32 законопро-
екта). Этот перечень одинаковый для городских и муниципальных 
округов. Это, например, вопросы бюджета, благоустройства, развития 
внутридворовых территорий, обеспечение доступности медицинской 
помощи. При этом за регионами закрепляется право своими законами 
перераспределять перечень из 28 полномочий в конкретном муниципа-
литете. Это касается, например, создания, содержания и организации 
деятельности аварийно-спасательных служб, организации мероприятий 
по мобилизационной подготовке, т.е. полномочий, которые фактиче-
ски имеют государственное значение. В настоящее время, согласно 
Федеральному закону № 131-ФЗ за городскими (муниципальными) 
округами закреплено 46 вопросов местного значения, за городскими 
поселениями и муниципальными районами – 40 вопросов, за сель-
скими поселениями – от 13 до 25.

Как отмечает П. Крашенинников, действующий Федеральный 
закон № 131-ФЗ содержит 9 статей, закрепляющих разные перечни 
вопросов местного значения, права органов МСУ, а также их полно-
мочия. Вопросы местного значения являются одним из главных эле-
ментов компетенции органов МСУ, при этом, исходя из действующих 
формулировок, происходит путаница по содержанию с закрепленными 
в федеральных отраслевых законах полномочиями разных органов пу-
бличной власти. Новации позволят устранить имеющееся дублирование 
функций между органами МСУ, а также исключить из местной компетен-
ции несвойственные муниципалитету функции. Более того, для развитых 
и самодостаточных территорий перечень полномочий может быть шире 
и включать до 55 полномочий, что положительно скажется на эффек-
тивности оказания муниципальными органами многих услуг жителям 
при надлежащем финансовом обеспечении.

В. Тимченко подчеркнул, что оптимизация структуры местного 
самоуправления не должна привести к уменьшению финансового обе-
спечения или наполнения муниципальных бюджетов36. 

Четвертая новация. Законопроектом уточняется порядок наделения 
органов местного самоуправления отдельными государственными полно-
мочиями. К преимуществам такого подхода можно отнести установление 
финансовых гарантий МСУ при передаче государственных полномочий, 
что находится в русле обновленных положений Конституции Российской 

36 По материалам заседания экспертного «круглого стола» в рамках обсуждения про-
екта федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления 
в единой системе публичной власти», 20 января 2022 г.
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Федерации. Так, ст. 33 законопроекта устанавливается, что субъек-
ты Российской Федерации имеют право передавать органам МСУ осу-
ществление отдельных государственных полномочий, осуществляемых 
субъектами Российской Федерации, только при условии передачи им 
необходимых для осуществления таких полномочий материальных и фи-
нансовых средств. 

Более подробно в законопроекте урегулированы вопросы контроля 
за осуществлением органами местного самоуправления отдельных го-
сударственных полномочий. Как и в действующем Федеральном законе 
№ 131-ФЗ, проектом закона органам государственной власти предостав-
ляется право осуществлять контроль за исполнением муниципальными 
органами власти переданных полномочий. Устанавливаются нормы 
об изъятии отдельных государственных полномочий в случае выявления 
нарушений требований законов по вопросам осуществления органа-
ми МСУ данных полномочий. 

Пятая новация. Законопроектом сохраняется структура орга-
нов МСУ37, однако предусматриваются новшества в формировании мест-
ных органов власти. Так, устанавливается единственный вариант фор-
мирования представительного органа муниципального образования – 
посредством муниципальных выборов. В настоящее время для разных 
видов муниципалитетов предусмотрены альтернативные варианты 
формирования местных представительных органов власти – путем му-
ниципальных выборов38 либо делегирования39. 

Законопроект оставляет возможность избрания главы муниципалитета  
на муниципальных выборах представительным органом из своего состава, 
но вместе с тем развивает нормы обновленной Конституции Российской 
Федерации об участии органов государственной власти в формировании 
органов МСУ. Так, новациями предусматривается, что избрание главы му-
ниципалитета местным представительным органом осуществляется 
двумя способами: из своего состава либо из числа кандидатов, представ-
ленных высшим должностным лицом субъекта Российской Федерации 
(пп. 3 п. 2 ст. 19 законопроекта). Избранный вторым способом глава му-
ниципалитета возглавляет местную администрацию. Похожий подход 
предусмотрен и в действующем Федеральном законе № 131-ФЗ. Однако 
кандидаты на пост главы муниципалитета должны быть отобраны по ре-
зультатам конкурса конкурсной комиссией. Одна половина ее членов 

37 В нее, как и ранее, входят представительный орган муниципального образования, 
глава муниципального образования, местная администрация, контрольно-счетный орган 
муниципального образования, иные органы, предусмотренные уставом муниципального 
образования и обладающие собственными полномочиями по решению вопросов непо-
средственного обеспечения жизнедеятельности населения.

38 Представительный орган поселения, муниципального округа, городского окру-
га, внутригородского района, внутригородского муниципального образования города 
федерального значения состоит из депутатов, избираемых на муниципальных выборах.

39 Представительные органы муниципального района и городского округа с вну-
тригородским делением могут формироваться путем муниципальных выборов либо 
делегирования.
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назначается местным представительным органом, другая – высшим 
должностным лицом субъекта Российской Федерации40. 

Данная инициатива широко обсуждалась в СМИ. Эксперты 
высказали мнение, что в случае ее реализации данный способ из-
брания глав муниципалитетов станет превалирующим, что приведет 
к отмене прямых выборов глав муниципалитетов. По данным Минюста, 
исходя из положений уставов 622 городских округов, только 42 главы 
должны избираться на выборах41. Острые дискуссии также вызвало 
отсутствие критериев, по которым высшее должностное лицо субъ-
екта Российской Федерации будет отбирать кандидата в главы муни-
ципалитета42.

Шестая новация. Законопроектом расширяются основания для уда-
ления главы муниципалитета в отставку. Одним из таких оснований 
становится систематическое недостижение показателей эффективно-
сти деятельности органов МСУ. С соответствующей инициативой высшее 
должностное лицо субъекта Российской Федерации вправе обратиться 
в местный представительный орган. При этом понятие «систематиче-
ское» не раскрывается. 

Также предусматривается право высшего должностного лица 
субъекта Российской Федерации вынести дисциплинарное взыскание 
(предупреждение, выговор) главе муниципалитета, главе местной ад-
министрации за ненадлежащее исполнение или неисполнение передан-
ных государственных полномочий43. Данные меры могут применяться 
независимо от способа избрания главы муниципалитета или способа 
назначения главы местной администрации.

Седьмая новация. Ряд новаций законопроекта касаются статуса 
и деятельности должностных лиц местного самоуправления. Вводятся 
нормы о том, что глава муниципалитета, возглавляющий местную 
администрацию, одновременно замещает государственную долж-
ность субъекта Российской Федерации и муниципальную должность. 
Устанавливается единый срок полномочий – 5 лет. Одновременно сни-
мается возможность установления ограничения одному и тому же лицу 
занимать должность главы муниципалитета в течение двух сроков под-

40 В муниципальном районе, муниципальном округе, городском округе, городском 
округе с внутригородским делением, во внутригородском муниципальном образовании 
города федерального значения.

41 Доклад Минюста России о результатах ежегодного мониторинга организации 
и развития местного самоуправления в Российской Федерации за 2020 г. URL: https://
minjust.gov.ru/uploaded/files/monitoring-msu-202111.docx

42 Закиев В. Технократизация местного самоуправления // Закон.ру. 17 декабря 
2021 г. URL: https://zakon.ru/blog/2021/12/17/tehnokratizaciya_mestnogo_samoupravleniya

43 Согласно Федеральному закону № 131-ФЗ глава муниципалитета (местной ад-
министрации) может быть отрешен от должности только после решения суда, например 
в случае нецелевого расходования средств, выделенных муниципалитету. Кроме того, 
предусматривается возможность удаления главы муниципалитета в отставку по иници-
ативе депутатов местного представительного органа или высшего должностного лица 
субъекта Российской Федерации.

Федерализм. 2022. Т. 27. ¹ 1 (105)

40 М.В. ГЛИГИЧ-ЗОЛОТАРЕВА, Н.И. ЛУКЬЯНОВА



ряд44. В настоящее время установление сроков полномочий должност-
ных лиц МСУ регулируется уставами муниципалитетов по-разному, 
на федеральном уровне установлены лишь общие критерии45. 

В сравнении с Федеральным законом № 131-ФЗ законопроектом 
упорядочиваются нормы, регулирующие статус лиц, замещающих му-
ниципальные должности: установлены гарантии, ограничения и от-
ветственность.

Восьмая новация. К преимуществам законопроекта можно отне-
сти детальную регламентацию вопросов международного сотрудничества 
на муниципальном уровне. Предусматривается формирование и ведение 
перечня соглашений об осуществлении международных и внешнеэконо-
мических связей органов МСУ. Определяется, что международные и внеш-
неэкономические связи осуществляются органами МСУ в целях решения 
вопросов непосредственного обеспечения жизнедеятельности населения 
в порядке, установленном законом субъекта Российской Федерации. 

Действующим законодательством урегулированы только вопросы 
взаимодействия приграничных муниципалитетов46. Отдельные по-
ложения отсылочного характера, касающиеся внешних связей муни-
ципалитетов, содержатся в нескольких актах. Кроме пп. 8 п. 1 ст. 17 
Федерального закона № 131-ФЗ, это статья 11 Федерального закона от 8 
декабря 2003 г. № 164-ФЗ «Об основах государственного регулирования 
внешнеторговой деятельности», где указано, что муниципальные об-
разования осуществляют внешнеторговую деятельность только в слу-
чаях, установленных федеральными законами. Нормы данных законов 
противоречивы даже на уровне терминологии: в Федеральном законе 
№ 131-ФЗ имеется термин «внешнеэкономические связи», в Федеральном 
законе № 164-ФЗ – «внешнеторговая деятельность».

Девятая новация. Законопроектом уточняется перечень форм уча-
стия населения в осуществлении МСУ. Это местный референдум, му-
ниципальные выборы, сход граждан, территориальное общественное 
самоуправление, опрос, публичные слушания, общественные обсужде-
ния, собрание граждан, инициативные проекты, а также деятельность 
старосты сельского населенного пункта. Не исключается также возмож-
ность участия населения и в иных формах осуществления местного само-
управления, не противоречащих Конституции Российской Федерации47. 

44 Согласно п. 3.2 ст. 36 Федерального закона № 131-ФЗ уставом муниципального 
образования могут устанавливаться ограничения, не позволяющие одному и тому же 
лицу занимать должность главы муниципального образования более определенного 
данным уставом количества сроков подряд.

45 Так, например, срок полномочий депутата, члена выборного органа местного 
самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления не может 
быть менее 2 и более 5 лет. 

46 Федеральный закон от 26 июля 2017 г. № 179-ФЗ «Об основах приграничного 
сотрудничества». Наряду с Российской Федерацией и ее субъектами закон выделяет му-
ниципальные образования приграничных субъектов Российской Федерации в качестве 
субъектов приграничного сотрудничества.

47 В Федеральном законе № 131-ФЗ помимо вышеперечисленных форм устанавлива-
лись также такие формы, как правотворческая инициатива граждан, обращения граждан 
в органы местного самоуправления, голосование по отзыву депутата, члена выборного 
органа местного самоуправления.

Federalism. 2022. Vol. 27. N 1 (105)

Новые контуры трансформации публичной власти 
 в Российской Федерации	 41



Вместе с тем в законопроекте недостаточно прописаны полномочия 
старосты населенного пункта в решении вопросов жизнеобеспечения 
населения, проживающего в поселении, в котором не будет органов МСУ.

Внесение законопроекта вызвало широкий резонанс. Один 
из авторов законопроекта А. Клишас отметил, что «проект направлен 
на создание гарантий благополучия граждан. Документ определяет 
единые принципы образования и деятельности органов местного са-
моуправления, их полномочия и ответственность, порядок взаимодей-
ствия между собой и с иными органами»48. По словам сенатора, за счет 
перераспределения полномочий реализация законопроекта позволит 
повысить эффективность органов местного самоуправления и укре-
пит их финансовую обеспеченность. Как заявил другой разработчик 
П. Крашенинников, законопроект «посвящен организации местного 
самоуправления и является следующим этапом в выстраивании еди-
ной системы публичной власти в стране»49. По его словам, положения 
законопроекта направлены на создание условий для комплексного, 
устойчивого социально-экономического развития страны в интере-
сах граждан, общества и государства.

Председатель Комитета Совета Федерации по федеративному 
устройству, региональной политике, местному самоуправлению и де-
лам Севера А. Шевченко отметил важность поэтапного претворения 
в жизнь законодательных новшеств. По его словам, принятие закона 
не повлечет необходимость срочных преобразований. Реформа мо-
жет быть осуществлена на местах в спокойном и планомерном режи-
ме. Сенатор также подчеркнул, что одноуровневая организация МСУ 
не повлечет за собой ликвидацию социальных учреждений. Их доступ-
ность для граждан сохранится, а в перспективе, с учетом новых ор-
ганизационных и планировочных решений местных и региональных 
властей, может улучшиться50. 

По мнению экспертного сообщества, законопроект затрагива-
ет большое количество вопросов. Отмечается, в частности, что муници-
пальная трансформация может привести к переименованию населенных 
пунктов. Так, например, в некоторых районах Верхневолжья Тверской 
области имеются населенные пункты с одинаковыми названиями. 
На сегодняшний день у почтальонов не возникает путаницы из-за это-
го совпадения, поскольку одноименные деревни раскиданы по разным 
сельским поселениям. Но с преобразованием районов в округа сель-
ские поселения будут упразднены, и здесь могут возникнуть проблемы. 

48 Замахина Т. В Госдуму внесен проект закона о новой системе местного самоуправ-
ления // Российская газета. 16 декабря 2021 г. URL: https://rg.ru/2021/12/16/v-gosdumu-
vnesen-proekt-zakona-o-novoj-sisteme-mestnogo-samoupravleniia.html

49 Павел Крашенинников представляет проект закона о местном самоуправлении // 
Российская газета. 24 января 2021 г. URL: https://rg.ru/2022/01/24/pavel-krasheninnikov-
predstavliaet-proekt-zakona-o-mestnom-samoupravlenii.html

50 По материалам заседания экспертного «круглого стола» в рамках обсуждения про-
екта федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления 
в единой системе публичной власти», 20 января 2022 г.
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В случае укрупнения районов возможно возникновение вопросов в ча-
сти переоформления документов на право собственности, регистрации 
по месту жительства. 

Кроме того, в законопроекте четко не указано, к чьим полномочи-
ям относится и каким нормативным правовым актом устанавливается 
наделение муниципального образования статусом муниципального 
округа, городского округа, внутригородского муниципального образо-
вания города федерального значения. 

Как подчеркивают эксперты, в законопроекте, в отличие 
от Федерального закона № 131-ФЗ, не содержится положение о выравни-
вании бюджетной обеспеченности муниципальных образований. Это может 
негативно отразиться на финансовых гарантиях МСУ. 

По мнению ведущего научного сотрудника Института социоло-
гии РАН Р. Петухова, отказ от поселенческого уровня организации 
публичной власти на местах приведет к депривации населения пери-
ферийных населенных пунктов51. Как отметил эксперт, есть социаль-
ный закон: люди стремятся сократить дистанцию между местом жи-
тельства и местом концентрации благ (социальные услуги, доступ 
к органам власти, транспорт). Поэтому те, кто может, будут уезжать 
из периферийных территорий, поскольку это будет повышать их ад-
министративный статус и социальное самочувствие. Если у них такой 
возможности нет, они будут оставаться в этих местах, и мы получим 
депривированное население. Упразднение органов власти поселений 
создаст предпосылки к формированию на периферии (городских) му-
ниципальных округов «серых зон», плохо контролируемых окружными 
властями. Территориальных органов государственной власти в пери-
ферийных населенных пунктах, как правило, не будет. Сокращение 
числа участковых полицейских приведет к их номинальному при-
сутствию на таких территориях (в определенные дни или в случае 
происшествия). Петухов также предупредил, что если в таких местах 
не останется хотя бы формальных признаков власти, то единствен-
ным источником информации о них станут статистические отчеты 
и жалобы граждан. По его мнению, на данных территориях должны 
остаться хотя бы территориальные органы власти городских (муни-
ципальных) округов. 

Вместе с тем председатель Комитета Совета Федерации 
по Регламенту и организации парламентской деятельности В. Тимченко 
подчеркнул, что административные органы не только останутся, 
но и будут более широко разветвлены. Сенатор также отверг опасения 
некоторых экспертов о том, что сокращение депутатского корпуса 
на поселенческом уровне приведет к потере связи с населением. По его 
словам, если акцент будет сделан на присутствии в каждом населенном 
пункте представителей теруправления или администрации, которые 

51 По материалам экспертного «круглого стола», посвященного обсуждению проекта 
федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в 
единой системе публичной власти», проведенного в Совете Федерации 20 января 2022 г.
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непосредственно могут решать вопросы в интересах жителей, от это-
го только повысится эффективность и результативность деятельности 
органов МСУ52.

Зарубежный опыт структурирования местного самоуправления

Как показывает зарубежный опыт, в системе МСУ выделяется раз-
ное число уровней.

В Польше реализована трехуровневая система МСУ: на уровне гмин 
(городов), повятов (районов) и воеводств. Нижестоящие уровни местного 
самоуправления не подотчетны вышестоящим. В Испании МСУ осу-
ществляется на уровне муниципалитетов и провинций, а также в коллек-
тивных поселениях53. На каждом уровне формируются местные органы 
власти, избираемые населением. Двухуровневая система МСУ (на уровне 
провинций и муниципалитетов) реализована в Италии. В Греции мест-
ное самоуправление реализовано на уровне муниципалитетов и общин: 
к муниципалитетам относятся главные города в номах и города с насе-
лением более 10 тыс. жителей54. На двух уровнях – в муниципалитетах 
(городских и сельских поселениях) и приходах55 – функционирует МСУ 
в Португалии. 

Великобритания состоит из 4 крупных регионов, каждый из которых 
сформировал свои традиции и стиль правления на местном уровне. В за-
висимости от этого на территории всей страны существуют два либо три 
уровня местного управления. В каждой из единиц управления (графства 
(районы), унитарные образования и округа, которые, в свою очередь, 
делятся на приходы) имеются органы самоуправления. Например, 
в Англии функционирует трехуровневая структура МСУ (графства, 
районы, сельские приходы). В Уэльсе система МСУ в основном строится 
по двухуровневому принципу и имеет много сходных черт с английской. 
Шотландия разделена на 9 округов и 53 района, в которых местные 
органы власти действуют на двух уровнях. МСУ в Северной Ирландии 
осуществляется на одном уровне в 26 районах. 

В ФРГ МСУ осуществляется на уровне коммун, а также на уров-
не районов, которые, с одной стороны, входят в систему органов мест-
ного самоуправления, а с другой – являются низшими органами го-

52 По материалам заседания экспертного «круглого стола» в рамках обсуждения про-
екта федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления 
в единой системе публичной власти», 20 января 2022 г.

53 Представляют собой промежуточное звено между отдельными поселениями и 
муниципалитетами. Данные «подмуниципальные» административные единицы имеют 
правовой статус.

54 К общинам относятся деревни с населением более тысячи жителей. Крупные 
деревни в силу исторических и географических традиций также могут быть приравнены 
к общинам.

55 Приходы, первоначально возникшие как элементы церковной структуры, транс-
формировались со временем в административные единицы, местные округа, охватываю-
щие от нескольких десятков жителей в малонаселенных пунктах до сотен тысяч человек 
в крупных урбанизированных районах.

Федерализм. 2022. Т. 27. ¹ 1 (105)

44 М.В. ГЛИГИЧ-ЗОЛОТАРЕВА, Н.И. ЛУКЬЯНОВА



сударственной администрации. Особенностью модели управления со-
временной Франции является сочетание функций государственного 
управления и функций МСУ на местах. МСУ осуществляется на уровне 
департаментов и коммун56. 

Встречаются также одноуровневые системы местного самоуправле-
ния. Как правило, они реализуются в странах с унитарной формой тер-
риториального устройства57. 

Для некоторых стран постсоветского пространства характерно так-
же многоуровневое МСУ, однако функционирует оно одновременно 
с государственным управлением на местах. Так, в Беларуси система 
органов МСУ (местных Советов депутатов) состоит из трех террито-
риальных уровней: областного, базового и первичного. Система орга-
нов МСУ в Казахстане представлена маслихатами, которые функцио-
нируют на уровнях области, района, аула. Вместе с тем одноуровневая 
система МСУ реализована в Армении58. Только на низовом уровне 
действует МСУ в Узбекистане59.

Как правило, первичной ячейкой МСУ в зарубежных странах вне за-
висимости от числа уровней управления выступают городские и сельские 
коммуны, которые могут именоваться по-разному (в Дании, Армении, 
Швеции, Японии это муниципалитеты, в Польше – гмины, в Болгарии – 
общины, во Франции и Германии – коммуны, в Беларуси – города, по-
селки, села, в Казахстане – аулы), а также значительно отличаться друг 
от друга размерами территории и численностью населения. 

Отложенная реформа 

25 января 2022 г. Государственная Дума приняла законопроект 
«Об общих принципах организации местного самоуправления в еди-
ной системе публичной власти» в первом чтении. Представляя зако-
нопроект, его разработчик П. Крашенинников отметил, что документ 
знаменует собой новый этап выстраивания единой системы публичной 
власти. Очень важно, что депутаты подготовили новый закон, а не вно-
сили изменения в старый, который менялся уже 186 раз и «превратился 
в лоскутное одеяло». По словам П. Крашенинникова, одноуровневая 
система организации МСУ закладывает новый подход, в основе которого 
принцип привязки к населению. Предлагается уйти от бесконечного пере-
распределения полномочий между администрациями поселений, муни-
ципальных районов и городских округов. Количество муниципалитетов 
предлагается сократить не меньше, чем в два раза, что будет решаться за-
конами субъектов Российской Федерации. При этом П. Крашенинников 

56 В департаментах представителями государства являются комиссары республики, 
которые наблюдают за осуществлением полномочий департаментскими службами.

57 Например, в Болгарии МСУ осуществляется на уровне только муниципалитетов.
58 МСУ действует на уровне городских, сельских и окружных муниципалитетов  

(в Ереване). 
59 В Республике Узбекистан МСУ функционирует на уровне поселков, кишлаков и 

аулов, а также в махаллях городов, поселков, кишлаков.
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подчеркнул, что органы МСУ, расположенные внутри другого орга-
на МСУ, объединяются, а не ликвидируются. По его мнению, законопро-
ект сложный, большой, с ним надо продолжать скрупулезно работать. 

Законопроект был поддержан большинством депутатов Госу- 
дарственной Думы60. С его критикой выступили фракции КПРФ 
и «Справедливая Россия – За Правду». Фракции ЛДПР и «Новые люди» 
в целом документ поддержали, но высказались за его доработку. У фрак-
ции «Единой России» замечаний к законопроекту не имелось.

Как отметил председатель Комитета Государственной Думы по ре-
гиональной политике и местному самоуправлению А. Диденко (фракция 
ЛДПР), законопроект написан «очень качественно», но в нем «не отраже-
на существенная и ключевая роль МСУ как общественно-политического 
института, как основы конституционного строя». Депутат также отметил 
отсутствие в тексте законопроекта глоссария – словаря основных тер-
минов. Депутат Государственной Думы В. Даванков (фракция «Новые 
люди») в целом оценил документ позитивно, но напомнил, что его партия 
отстаивает выборность глав муниципалитетов. Он отметил важность 
закрепления приоритета выборности мэров перед другими способами 
избрания, предложив установить конкретный перечень случаев, ког-
да главу муниципалитета могут выбирать без участия жителей. 

Однако широкая общественная дискуссия по законопроекту дала 
свои результаты. В январе 2022 г. Комитет Государственной Думы 
по государственному строительству и законодательству предложил 
продлить срок представления поправок до 20 мая 2022 г. Рассмотрение 
законопроекта во втором чтении было отложено предположительно 
на июнь этого года61. По информации П. Крашенинникова, к настоящему 
времени к законопроекту поступило более ста поправок62. Кроме того, 
по его словам, есть также множество официально не оформленных 
предложений, в связи с чем необходимо провести консультации с пра-
вительством Российской Федерации. 

Один из главных дискуссионных вопросов – это предложенная зако-
нопроектом новая модель в виде двух перечней полномочий органов МСУ63. 
Эти новации вызвали широкий резонанс в экспертной среде. С одной 
стороны, отмечалось, что предлагаемые положения дают возможность 

60 За принятие законопроекта в первом чтении проголосовали 294 депутата (при 
необходимом минимуме в 226 голосов), против – 77, воздержались – 2.

61 Ранее рассмотрение во втором чтении планировалось на середину марта.
62 «Власть должна быть в пешеходной доступности» // Коммерсантъ. 17 января 2022 г. 

URL: https://www.kommersant.ru/doc/5218796
63 В соответствии с положениями законопроекта, за городскими и муниципальными 

округами закрепляется базовый одинаковый объем из 27 неотъемлемых полномочий. Они 
направлены на непосредственное решение местных задач (п. 1 ст. 32 законопроекта). Это, 
например, вопросы бюджета, благоустройства, развития внутридворовых территорий, 
обеспечение доступности медицинской помощи. При этом за регионами закрепляется 
право своими законами перераспределять на муниципальный уровень перечень из 28 
полномочий в конкретном муниципалитете – полномочия в сферах ЖКХ, дошкольного 
и среднего общего образования, общественного транспорта, планирования застройки, 
ремонта дорог (ч. 2 ст. 32 законопроекта).
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обеспечить дифференцированный подход к организации исполнения 
полномочий с учетом реальных условий конкретных муниципалитетов 
и объективных особенностей территорий. С другой стороны, констатиро-
валось, что полномочия, которые должны относятся к собственной ком-
петенции МСУ, переходят на уровень субъектов Российской Федерации, 
которые сами вправе определять, что передать муниципалитетам64. 
При этом правительство Российской Федерации в своем заключении 
на законопроект указало, что полномочия, которые планируется отне-
сти к перераспределенным на уровень субъекта Российской Федерации 
с возможностью закрепления на уровне муниципалитета, составляют 
функциональное ядро МСУ. Поэтому очевидно, что предлагаемая зако-
нопроектом модель требует дальнейшей доработки. 

Комментируя новации законопроекта, П. Крашенинников отметил, 
что при его доработке следует рассмотреть возможность введения тре-
тьего вида полномочий – полномочий совместного ведения муниципа-
литетов и субъектов Российской Федерации. По его мнению, в данный 
перечень могут войти вопросы дошкольного и среднего общего образо-
вания, организация библиотечного обслуживания65. 

Второй вопрос связан с финансовым обеспечением полномочий орга-
нов МСУ. В своем заключении правительство Российской Федерации 
отмечает, что предлагаемое законопроектом новое регулирование полно-
мочий потребует принципиально иного механизма перераспределения 
доходов между региональными и местными бюджетами, исходя из не-
обходимости обеспечения совокупного покрытия расходов бюджетов 
субъектов Российской Федерации и муниципальных образований 
на осуществление данных полномочий с учетом предварительной оценки 
стоимости их реализации, объема поступлений от конкретных источни-
ков доходов и достаточности доходных источников для реализации таких 
полномочий. Как отметил П. Крашенниников, финансовую часть нужно 
прописывать, специально обсуждать с коллегами из правительства.

Третий вопрос касается перехода к одноуровневой системе МСУ. 
Законопроект предусматривает, что МСУ будет осуществляться в город-
ских округах, муниципальных округах и внутригородских территориях 
(внутригородских муниципальных образованиях) городов федераль-
ного значения. По мнению ряда экспертов, такой подход позволит 
консолидировать ресурсы муниципалитетов при решении задач в ин-
тересах населения. Вместе с тем высказывалось мнение, что данные 
новации могут привести к «унификации и централизации», а также 
к упразднению самого близкого к людям низового уровня власти66. 

64 Такое мнение выразил доцент кафедры конституционного и муниципального 
права Университета имени О.Е. Кутафина (МГЮА) Е. Дорошенко. См.: Алексеев Д. 
Большое дело: россиян ждет реформа самоуправления // Известия. 19 декабря 2021 г.

65 «Власть должна быть в пешеходной доступности» // Коммерсантъ. 17 января 2022 г.
66 Данное мнение выразил политолог К. Калачев. См.: Братерский А. Ни мэров, ни 

пэров. В Госдуме реформируют местное самоуправление // Finam.ru. 16 декабря 2021 г. 
URL: https://www.finam.ru/analysis/newsitem/ni-merov-ni-perov-v-gosdume-reformiruyut-
mestnoe-samoupravlenie-20211216-194500/
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П. Крашенинников подчеркнул, что поселения не должны уходить 
из органов МСУ. Предлагается обеспечить создание территориальных 
органов МСУ. Власть должна быть в пешеходной доступности67.

Еще один важный вопрос связан с переходными положениями. 
Обсуждается продление переходного периода до 1 марта 2028 г.68, а также 
возможность продления сроков полномочий глав муниципальных об-
разований поселений и муниципальных районов, их представительных 
органов в пределах переходного периода, но не более чем на два года.

*  *  *

Подведем некоторые итоги. Можно констатировать, что процесс ре-
формирования публичной власти в России однозначно «пошел». В от-
ношении регионального уровня соответствующий закон уже принят, 
идет его реализация. Причем в достаточно жестких временных рамках.

Реформа публичной власти на местном уровне отложена, как в связи 
со сложностью самого объекта реформирования, так и в связи с теку-
щими ограничениям. Стартовали праймериз партии «Единая Россия»69 
на выборах в единый день голосования, намеченный на 11 сентября 
2022 г.70, которые крайне сложно сочетать с муниципальной реформой.

С учетом непростой политической и экономической ситуации 
вокруг России реализация предложенных мер позволит оперативно 
и эффективно осуществить создание новой организационной системы 
управления регионами и муниципалитетами. В идеале эта система должна 
комплексно и в реальном времени обеспечивать развитие территорий 
с ориентацией на конкретный результат, оперативно корректируя про-
цесс с использованием современных информационных технологий.
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NEW CONTOURS OF TRANSFORMATION OF PUBLIC POWER
IN THE RUSSIAN FEDERATION

 
The updated Constitution of the Russian Federation provides for the existence of a unified 
system of public power in the country, which includes federal, regional and local authorities. 
Constitutional innovations required revision of a large part of legislation, first of all, the 
“basic” federal laws of October 6, 1999 No. 184-FZ “On general principles of organization 
of Legislative (Representative) and Executive state authorities of the Subjects of the Russian 
Federation” and of October 6, 2003 No. 131-FZ “On general principles of organization of 
local Self-Government in the Russian Federation”. Currently the process of transformation 
of public power in Russia has started. The recently adopted Federal Law No. 414-FZ of 
December 21, 2021 “On the General Principles of the Organization of Public Power in the 
Subjects of the Russian Federation” is being implemented in the constituent entities of the 
Russian Federation. At the same time, the reform of public authorities at the local level is being 
developed. Consideration of the project of Federal Law No. 40361-8 “On the general principles 
of the organization of local self-government in the unified system of public authority” has been 
postponed. Because of the difficult political and economic situation, the creation of a new 
organizational management system for regions and municipalities will ensure the development 
of territories, promptly correcting the process using modern information technologies.
Keywords: The Constitution of the Russian Federation, the unified system of public 
power, the authorities of the subjects of the Russian Federation, local authorities, the 
delimitation of powers, federal legislation, legislative process.
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Социально- 
экономические 

проблемы

О.В. КУЗНЕЦОВА

МЕТОДИЧЕСКИЕ ПОДХОДЫ К ОЦЕНКЕ 
НАУЧНОЙ АКТИВНОСТИ РОССИЙСКИХ РЕГИОНОВ

В настоящее время одной из задач государственной социально-эконо-
мической политики в России обозначено повышение роли региональных 
органов власти в научно-технологическом развитии региональных 
экономик. Одним из инструментов решения данной задачи должна 
стать разработка национального рейтинга научно-технологическо-
го развития субъектов Российской Федерации. Российской академией 
наук была инициирована разработка индекса научной активности ре-
гионов. В статье предлагаются методические подходы к разработ-
ке такого индекса, основными новациями которого должны стать 
акцент именно на научном развитии регионов (в отличие от индексов 
инновационного развития), раздельная оценка текущего уровня развития 
науки и ее потенциала, оценка непосредственно научной политики ре-
гиональных властей, расширенный спектр показателей по подготовке 
кадров для науки, причем начиная с дополнительного образования детей. 
Обсуждаются возможности совершенствования традиционно исполь-
зуемых для оценки научно-технологического развития регионов пока-
зателей, в т.ч. в части более корректного учета деятельности вузов. 
Предлагается разработка регионального стандарта научной политики.
Ключевые слова: индекс научной активности, научно-технологиче-
ское развитие, потенциал развития науки, подготовка научных кадров, 
результативность научных исследований, финансирование науки, 
полномочия региональных органов власти.

JEL: O38, R11, R58

Введение в 2014 г. антироссийских санкций, не говоря уже о санкци-
ях, вводимых с февраля 2022 г., убедительно показало значимость для обе-
спечения безопасности России политики импортозамещения. Причем 
не только и не столько в производстве технологически относительно 
простой продукции, сколько наукоемкой – оборудования, электро-
ники, фармацевтики. Государственное финансирование науки, равно 
как и высшего образования, в России является в основном прерогативой 
федеральных властей: в соответствии со статьей 15 Федерального закона 
от 23.08.1996 г. № 127-ФЗ «О науке и государственной научно-технической 
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политике», финансовое обеспечение научной, научно-технологической, 
инновационной деятельности может осуществляться на всех уровнях 
публичной власти, но «основным источником финансирования фунда-
ментальных научных исследований, поисковых научных исследований 
являются средства федерального бюджета, а также средства фондов под-
держки научной, научно-технической, инновационной деятельности». 
О доминирующей роли федеральных властей в развитии российской 
науки свидетельствует и тот факт, что эта сфера не является (и не яв-
лялась прежде) объектом оценки деятельности региональных властей1.

Постановка проблемы

Нельзя сказать, что в российских регионах их власти вообще не за-
нимаются поддержкой науки, например, в четырех субъектах Федерации 
(республиках) – Башкирии, Татарстане, Чечне и Якутии – созданы 
и финансируются свои академии наук. Однако в целом вовлеченность ре-
гиональных властей в развитие науки можно охарактеризовать, скорее, 
как слабую. Такая ситуация отнюдь не способствует решению одной 
из важнейших проблем российской науки – явно недостаточной степе-
ни коммерциализации результатов научных исследований (внедрения 
в практику научных разработок). Происходит это потому, что за развитие 
экономики регионов отвечают, в первую очередь, как раз региональные 
власти: в уже упомянутом президентском указе об оценке эффективно-
сти их деятельности есть такие показатели, как индексы роста реальной 
заработной платы, инвестиций в основной капитал (не связанных с фе-
деральным бюджетом и федеральными проектами), численность заня-
тых в сфере малого и среднего предпринимательства. Иными словами, 
получается, что за научные исследования отвечают федеральные власти, 
за реализацию инвестиционных проектов и развитие предприниматель-
ства – региональные, тогда как понятных ответственных за связку науки 
с производством нет. Не стоит забывать и о ключевой роли региональных 
властей в социальном развитии регионов, включая создание условий 
для жилищного строительства (и, соответственно, в обеспечении жильем 
в т.ч. и научно-преподавательских кадров).

Понимание этой проблемы обусловило сначала формирование 
среди 18 комиссий Государственного Совета Российской Федерации 
комиссии по направлению «Наука»2, а потом и перечень прези-
дентских поручений по итогам совместного заседания Госсовета 
и Совета при Президенте по науке и образованию, состоявшегося  

1 См. Указ Президента Российской Федерации от 4 февраля 2021 г. № 68 «Об оцен-
ке эффективности деятельности высших должностных лиц (руководителей высших 
исполнительных органов государственной власти) субъектов Российской Федерации 
и деятельности органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации» и 
предшествующие ему аналогичные решения.

2 Указ Президента Российской Федерации от 21 декабря 2020 г. № 800 «Вопросы 
Государственного Совета Российской Федерации».
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24 декабря 2021 г.3. Одно из таких поручений – ускорить подготовку 
и внесение в Госдуму проекта Федерального закона, предусматривающего 
внесение изменений в Бюджетный кодекс Российской Федерации, направ-
ленных на предоставление возможности дотационным субъектам Федерации 
устанавливать и исполнять расходные обязательства, связанные с финан-
совым обеспечением мероприятий по проведению научных исследований 
в федеральных государственных научных организациях и вузах, по реа-
лизации программ или планов развития таких организаций, развитию их 
инфраструктуры. Органам исполнительной власти субъектов Российской 
Федерации рекомендуется (при участии федеральных министерств) подгото-
вить и утвердить государственные программы субъектов в области научно-
технологического развития. Еще одно поручение, связанное непосредственно 
с темой данной статьи, – обеспечить формирование национального рейтинга 
научно-технологического развития субъектов Российской Федерации. 

Оценка состояния и перспектив развития науки в регионах – задача 
давно назревшая. И в Российской академии наук, независимо от принятого 
президентом Российской Федерации решения, была инициирована разработ-
ка индекса научной активности регионов, в работе над которым принимает 
участие Российский экономический университет имени Г.В.  Плеханова4. 
В данной статье предлагаются методические подходы к формированию 
индекса научной активности субъектов Федерации и обсуждаются дис-
куссионные моменты, которые неизбежно возникают в этом процессе.

Существующий опыт оценки научно-технологического 
и инновационного развития регионов

Определенный задел для разработки индекса научной активно-
сти регионов, равно как и решения более широкой задачи – формиро-
вания национального рейтинга их научно-технологического развития 
в России, безусловно, имеется. Как и в случае с оценками инвестици-
онной привлекательности регионов, можно назвать фундаментальные 
и прикладные работы, причем последние не только научно-исследова-
тельские, но и рейтинговых агентств. Примером фундаментальных работ 
являются опубликованные вологодским Институтом социально-эконо-
мического развития территорий РАН (в настоящее время – Вологодский 
научный центр РАН) монографии [1; 2]. Обзор существующих подходов 
к оценке научно-технологического развития регионов представлен в [3]. 
К сожалению, такого рода работы не проводятся на регулярной основе, 
т.е. их авторы не публикуют ежегодные оценки научно-технологическо-
го развития российских регионов.

3 Перечень поручений по итогам совместного заседания Госсовета и Совета по науке 
и образованию // Официальный сайт Администрации Президента России. URL: http://
kremlin.ru/acts/assignments/orders/67752 (дата обращения: 15.02.2022).

4 Губернаторы могут ответить за науку // Стимул. Журнал об инновациях в России. 
URL: https://stimul.online/articles/sreda/gubernatory-mogut-otvetit-za-nauku (дата обращения: 
18.02.2022). 
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Регулярно (ежегодно) публикуемых рейтингов российских регионов, 
близких по смыслу к разрабатываемому индексу их научной активно-
сти, можно назвать три: рейтингового агентства «РИА Рейтинг» [4; 5]; 
Института статистических исследований и экономики знаний Научно-
исследовательского университета «Высшая школа экономики» (НИУ 
ВШЭ) [6; 7]; Ассоциации инновационных регионов России (АИРР) [8]. 
Правда, АИРР последнюю версию своего рейтинга представил только 
за 2018 г., всего АИРР было подготовлено 5 выпусков рейтинга; столь-
ко же их и у НИУ ВШЭ. Основные характеристики названных рейтингов 
представлены в таблице 1. 

Рейтинг собственно научно-технологического развития только 
у «РИА Рейтинг», а у НИУ ВШЭ и АИРР – рейтинги инновационно-
го развития регионов. Научно-технологический потенциал, безуслов-
но, – одно из базовых условий инновационного развития. Поэтому 
его оценки в рейтингах инновационного развития приводятся (и по-
тому также заслуживают внимания). Но на сегодняшний день в России 
все-таки стоит более конкретная задача – развивать и оценивать 
именно науку в регионах, поскольку инновации, как хорошо известно, 
не обязательно связаны с высокими технологиями или использованием 
серьезных научных достижений. К тому же инновационная полити-
ка регионов – это гораздо более разработанная сфера региональных 
исследований, нежели научно-технологическая (инновационной поли-
тике региональных властей посвящено множество публикаций, тогда 
как научно-технологической – лишь единичные).

Индекс научно-технологического развития регионов от «РИА Рейтинг» 
является, на наш взгляд, чрезмерно простым, этот опыт полезен, но не-
достаточен. И дело не столько в том, что в данном индексе относитель-
но немного показателей, сколько в том, что в его основе лежат только 
данные Росстата, тогда как НИУ ВШЭ и АИРР используют гораздо бо-
лее широкий круг информации: данные федеральных министерств 
и ведомств,  баз данных публикационной активности и различные 
интернет-источники. Например, оценки качества инновационной по-
литики региональных властей основываются на анализе интернет-сай-
тов органов государственной власти субъектов Российской Федерации, 
баз данных региональных правовых актов; участие федеральных 
властей в развитии регионов оценивается с помощью данных различ-
ных федеральных институтов развития, в т.ч. Фонда развития про-
мышленности, Фонда содействия инновациям, Российского научного 
фонда, Российской венчурной компании и др. Подход «РИА Рейтинг», 
основанный только на данных Росстата, является, с одной стороны, 
максимально прозрачным, поскольку данные открытые и любой экс-
перт может повторить расчеты (правда, выбранный для агрегирования 
показателей подход – суммирование баллов, а не нормированных 
показателей – считается не самым удачным). С другой стороны, дан-
ных Росстата для индекса научной активности (рейтинга научно-тех-
нологического развития) явно недостаточно, поскольку они не отража-
ют многие важнейшие параметры развития науки в регионах, особенно 
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в части проводимой региональными властями научно-технологической 
политики. Поэтому субъективность оценок в данном случае, как нам 
представляется, вполне оправданна необходимостью учесть важнейшие 
характеристики регионов в рассматриваемой сфере.

Важно также отметить, что все анализируемые индексы/рейтин-
ги научно-технологического или инновационного развития регионов 
не нацелены непосредственно на выявление качества политики реги-
ональных властей, она выступает в лучшем случае только в качестве 
одного из параметров в проводимых оценках. В нынешней же ситуа-
ции – при стремлении федеральных властей создать условия для гораз-
до более активного участия властей самих регионов в их научно-тех-
нологическом развитии – важно оценивать именно эту составляющую 
в деятельности региональных властей.

Кроме того, важно отметить тот массив региональной информа-
ции, который приводится на портале «Научно-технологическое раз-
витие Российской Федерации»5, сопровождение которого осуществля-
ется Российским научно-исследовательским институтом экономики, 
политики и права в научно-технической сфере (далее – РИЭПП) 
и в аналитических исследованиях непосредственно РИЭПП [9]. В дан-
ном случае никакие интегральные показатели не рассчитываются, 
просто приводится массив статистических данных, сгруппированных 
по разным направлениям. У портала «НТР.РФ» это развитие кадрового 
потенциала науки; развитие интеллектуального потенциала науки (име-
ются в виду гранты для поддержки научных исследований); развитие 
инфраструктуры науки; финансовые показатели науки; результативность 
науки. Особенностью аналитики РЭИПП [9] является публикация дан-
ных не по субъектам Федерации, а по федеральным округам.

Набор частных показателей во всех названных исследованиях не-
сколько отличается, впрочем, не принципиально, поскольку все так 
или иначе опираются на доступный массив статистической информа-
ции, а он не слишком богатый. Различия в индикаторах определяются:

•   целями составления индексов (в индексах инновационного разви-
тия учитывается более широкий круг параметров вплоть до пока-
зателей социально-экономического развития территорий в целом);

•   различными сочетаниями абсолютных и относительных показате-
лей (в одних случаях авторы считают необходимым оценивать ре-
гионы по масштабам той или иной деятельности, т.е. использовать 
абсолютные показатели, в других – по уровню развития той 
или иной деятельности, это относительные показатели);

•   подходами к расчету относительных показателей – в знаменате-
ле могут быть как численность населения, так и число исследо-
вателей (например, в случае патентов), численность населения 
или занятых (при оценке численности исследователей, валово-
го регионального продукта – ВРП).

5 Показатели научно-технологического развития по типам показателей // Научно-
технологическое развитие Российской Федерации. URL: https://нтр.рф/indicators-and-
ratings/#bytypes (дата обращения: 20.01.2022). 
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Однозначно говорить о корректности тех или иных подходов, на наш 
взгляд, невозможно, поскольку их вариация определяется теми задачами, 
которые ставят перед собой исследователи. Но очевидно, что полностью 
избежать субъективности при разработке интегрального показателя раз-
вития любой сферы экономики регионов невозможно.

Предлагаемые подходы к формированию индекса
научной активности регионов 

Поскольку к настоящему времени существуют индексы научно-
технологического или инновационного развития регионов, то новый 
индекс научной активности регионов имеет смысл только в случае, если 
его будет отличать ряд принципиальных новаций. И таковые, на наш 
взгляд, необходимы и возможны.

Базовая новация – ориентация индекса именно на развитие науки 
в регионах, особенно учитывая тот факт, что инициирована работа 
над индексом Российской академией наук. Наука и технологическое раз-
витие, наука и инновации – это, безусловно, взаимосвязанные явления, 
но можно науку оценивать как основу для технологического или ин-
новационного развития (как это делается в существующих рейтингах), 
а можно, наоборот, востребованность научных разработок в производ-
стве, наличие условий для практического внедрения результатов научных 
исследований рассматривать как условие для развития науки. С точки 
зрения интересов науки второй подход корректнее, поскольку наука 
включает в себя области, не только ориентированные на производство 
(в статистике выделяются естественные, технические, сельскохозяй-
ственные, медицинские, общественные, гуманитарные науки). Отнюдь 
не все области научных исследований дают основу для технологическо-
го развития, но от этого они не становятся незначимыми.

При формировании индекса научной активности важно учиты-
вать тот факт, что показатели развития науки в регионах формируются 
под влиянием совершенно разных факторов, в т.ч. не связанных с дея-
тельностью региональных властей. Такая проблема – сложность интер-
претации региональных показателей в силу их зависимости от множества 
факторов – существует по многим направлениям социально-экономи-
ческого развития регионов. Но для развития науки она особенно важна 
из-за повышенной роли федеральных органов власти (как мы уже сказали, 
государственное финансирование науки и высшего образования идет 
преимущественно из федерального бюджета). Немаловажное значение 
имеют и объективные характеристики регионов6. Исходя из этого можно 
предложить следующие решения:

•   рассчитывать отдельный индекс, характеризующий деятельность 
именно региональных органов власти (назовем его условно 

6 Например, очевидно, что в силу наличия небольших по численности населения 
субъектов Российской Федерации, выделения в отдельные субъекты городов федерального 
значения, формирование крупных вузов заведомо ориентируется на подготовку кадров не 
для отдельных регионов, а для группы регионов (федеральных округов или макрорегионов).
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субиндекс региональной научной политики, подробнее о нем 
ниже);

•   в ряде случаев вместо показателей по отдельным субъектам 
Федерации использовать показатели по группам субъектов (пре-
жде всего по высшему и послевузовскому образованию). В самом 
простом варианте это могут быть федеральные округа, как ва-
риант – предложенные в Стратегии пространственного разви-
тия Российской Федерации на период до 2024 г. макрорегионы7. 
Оптимальным вариантом было бы получить информацию вузов 
по структуре обучающихся в них студентов по регионам-местам 
их основного жительства;

•   отдельно оценивать сложившийся уровень научного развития ре-
гионов и потенциал развития науки в регионах. Соответственно, 
группировка регионов будет осуществляться на основе соотнесе-
ния этих двух параметров (см. рис. 1)8. Оценка потенциала раз-
вития науки будет показывать те задачи, которые необходимо ре-
шать в каждом регионе, при этом показатели потенциала можно 
сделать более зависимыми от государственной научной политики.

Сложившийся уровень научного развития регионов

Регионы с высоким 
уровнем развития науки, 
но рисками снижения ее 

роли

Регионы с высоким 
уровнем и высоким 

потенциалом развития 
науки

Потенциал развития науки 
в регионахРегионы с пониженным 

уровнем развития науки 
и рисками еще большего 

снижения ее роли

Регионы с пониженным 
уровнем развития науки, 
но высоким потенциалом 

ее развития

Рис. 1. Логика построения индекса научной активности регионов

Источник: составлено автором.

Сложившийся уровень развития науки в регионах мы предлагаем 
оценивать по трем направлениям:

1. Значимость науки для экономики региона.
2. Уровень квалификации занятых научной деятельностью.
3. Сложившийся уровень результативности научных исследований.
Потенциал развития науки также можно оценивать по трем направ-

лениям, отражающим воспроизводство научных кадров, материально-
техническую базу и инфраструктуру науки, востребованность резуль-
татов научных исследований в экономике (см. табл. 2).

7 Утверждена Распоряжением Правительства Российской Федерации от 13 февраля 
2019 г.  № 207-р.

8 Подобный подход используется, например, в индексах инвестиционной привле-
кательности регионов, когда оцениваются инвестиционный потенциал и инвестицион-
ные риски, но не применяется в действующих индексах научно-технологического или 
инновационного развития.
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Похожий состав направлений оценки (только без разделения 
на сложившийся уровень и потенциал развития науки) предлагается 
во всех существующих индексах или наборах показателей научно-тех-
нологического развития, и в данном случае вряд ли можно предложить 
что-то принципиально новое. Другое дело, что конкретные показатели 
в составе названных направлений оценки требуют обсуждения.

Таблица 2

Структура и показатели индекса научной активности регионов 

1. Сложившийся уровень развития науки в регионе

1.1. Значимость науки для 
экономики региона

1.2. Уровень квалифи-
кации занятых научной 
деятельностью

1.3. Сложившийся уровень резуль-
тативности научных исследований

Доля занятых научной дея-
тельностью (ЗНД) в общей 
численности  занятых в 
регионе

– Доля ЗНД с ученой 
степенью доктора наук;
– доля ЗНД с ученой 
степенью кандидата 
наук

– Число публикаций в ведущих 
научных журналах на ЗНД;
– число патентов на ЗНД в областях 
науки, связанных с получением 
патентов;
– число грантов РНФ и/или объ-
емы финансирования по грантам 
РНФ на ЗНД

2. Потенциал развития науки в регионе

2.1. Воспроизводство на-
учных кадров

2 . 2 .  Мат ериал ьно -
техническая база, ин-
фраструктура науки

2.3. Востребованность результатов 
научных исследований в экономике 
региона

– Показатель сбалансиро-
ванности возрастной струк-
туры ЗНД;
– деятельность аспирантуры;
– деятельность вузов, свя-
занных с подготовкой на-
учных кадров;
– охват детей дополни-
тельным образованием по 
техническим и естественно-
научным направлениям

– Внутренние затраты 
на научные исследова-
ния и разработки к ВРП;
– стоимость научного 
оборудования органи-
заций, выполняющих 
научные исследования и 
разработки, к ВРП;
– наличие/число инсти-
тутов, способствующих 
проведению научных 
исследований

– Доля отгруженных товаров соб-
ственного производства, выполнен-
ных работ и услуг собственными си-
лами по высокотехнологичным от-
раслям в общем объеме отгруженных 
товаров, выполненных работ и услуг 
по обрабатывающей промышлен- 
ности;
– наличие/число институтов, спо-
собствующих внедрению научных 
исследований в производство

Источник: предложения автора.

На наш взгляд, по сравнению с существующими индексами, не-
обходимо принципиальным образом изменить подходы к оценке воспро-
изводства научных кадров в регионах.

Первое и самое простое решение – учитывать не только вузов-
ское и послевузовское образование, но и дополнительное школьное. 
Потенциал развития науки закладывается на долгие годы вперед, под-
готовка кадров для науки определяется не только качеством работы 
вузов и аспирантур, но и закладывается со школьной скамьи. Поэтому 
в индексе научной активности регионов, в отличие от всех существую-
щих индексов научно-технологического или инновационного развития, 
мы предлагаем оценивать ситуацию с дополнительным образованием 
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детей – охват детей дополнительным образованием по техническим 
и естественно-научным направлениям и охват школьников деятельно-
стью детских технопарков «Кванториум» (такие статистические дан-
ные существуют). Необходимость уделять внимание дополнительному 
образованию детей обусловлена еще и тем, что, в отличие от высшего 
и послевузовского образования, это сфера ответственности властей 
на местах, а не федеральных. 

Важно изменить подходы к оценке вузовского образования. И вопрос 
не только в учете объективно формирующихся образовательных макро-
регионов, о чем мы уже сказали и что в простом варианте реализации 
не требует сбора дополнительных статистических данных. С точки 
зрения развития науки традиционно используемый показатель общей 
численности студентов вузов вряд ли можно считать показательным. 
Ведь среди вузов немало таких, которые нацелены на подготовку заве-
домо не связанных с наукой кадров высшей квалификации, например, 
бухгалтеров, менеджеров, учителей. Корректнее было бы учитывать 
численность студентов только тех вузов, которые нацелены на подготовку 
именно научных кадров – федеральных университетов, научно-иссле-
довательских университетов, возможно, опорных вузов (правда, для ре-
ализации такого подхода желательно иметь доступ к соответствующей 
информации в Министерстве высшего образования и науки).

Для характеристики ситуации с высшим образованием можно ис-
пользовать показатель числа мест в готовящих научные кадры вузах, 
а также обеспеченности таких вузов необходимым профессорско-препо-
давательским составом (оба показателя – в расчете на 10 тыс. населения).

С профессорско-преподавательским составом (далее – ППС) связан 
еще один важный методический вопрос, по которому должно быть до-
стигнуто компромиссное решение при разработке индекса научной ак-
тивности регионов. Традиционно показатели результативности научных 
исследований и просто роли науки в структуре занятости регионов оце-
ниваются по численности исследователей9. Однако наукой занимаются 
не только исследователи, но и ППС. Это связано и с формальными со-
временными требованиями, и давно сложившимися традициями участия 
сотрудников кафедр в научно-исследовательской работе, особенно в тех 
вузах, которые исторически играли большую роль в развитии рос-
сийской науки. И есть немало известных ученых, которые формально 
являются профессорами вузов, а не научными сотрудниками. В этой 
связи важно искать корректные подходы к оценке численности занятых 
научной деятельностью. Самый простой вариант – учитывать суммар-
но исследователей и ППС вузов. Несколько более сложный вариант, 
но не требующий сбора дополнительной информации, – учитывать 
численность исследователей и ППС вузов с разными весами (исходя 
из того, что у ППС часть занятости неизбежно связана непосредственно 
с преподавательской деятельностью).

9 Для оценки роли науки в структуре занятости чаще используется показатель 
численности персонала, занятого исследованиями и разработками, в состав которого 
наряду с исследователями входят техники, вспомогательный и прочий персонал.
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Вряд ли возможны простые подходы и к оценке работы аспирантуры, 
деятельность которой обычно оценивается по числу аспирантов или защи-
щенных диссертаций на соискание ученой степени кандидата наук. Ведь 
из практики работы аспирантур хорошо известно, что до защиты диссер-
тации доходит относительно небольшой процент аспирантов; что немалая 
часть защищающих диссертации в дальнейшем научно-преподавательской 
деятельностью не занимается. Кроме того, далеко не всегда у соискателей 
есть возможность защититься в регионе по месту своей учебы или работы 
(текущей или будущей), защиты проходят в профильных диссертацион-
ных советах в других субъектах Федерации. Число мест в аспирантуре, 
конечно, имеет определенное значение и может учитываться (как и число 
студентов, в расчете на 10 тыс. чел.), однако этот индикатор необходимо, 
на наш взгляд, дополнять показателем прироста числа исследователей 
и представителей ППС с ученой степенью кандидата наук.

Взвешенно необходимо подходить и к оценке возрастной структуры 
занятых научной деятельностью. В России ставится задача омоложения 
научно-преподавательских кадров, но доли молодых исследователей 
или ППС не могут стремиться к 100%. Нужна сбалансированная, на-
сколько это возможно (учитывая уже сложившиеся провалы в кате-
гориях лиц более старших возрастов), возрастная структура занятых: 
наличие как молодых сотрудников, так и опытных исследователей, 
и профессоров. Важно также учитывать обе категории молодых возрас-
тов – и до 39 лет, и до 29 лет, поскольку приток молодых кадров в науку 
должен быть постоянным. Самый простой подход – ограничиться учетом 
долей только молодежи в занятых научной деятельностью (до 39 лет 
и до 29 лет), но установив предельно возможные значения показателей 
(при превышении которых фактические значения показателей будут 
приравниваться к предельно возможным). 

Традиционно дискуссионной составляющей в анализе развития на-
уки является оценка результативности научных исследований, включая 
публикационную активность. Очевидно, что количество публикаций 
в ведущих научных журналах так или иначе необходимо учитывать 
(другое дело, что надо обсуждать, особенно в современных реалиях, 
как именно определять круг таких журналов). Но, как нам представ-
ляется, при оценках результативности научных исследований можно 
корректнее подходить к определению знаменателя показателей:

•   число публикаций и выигранных грантов РНФ можно соотно-
сить не только с общим число занятых научной деятельностью, 
но и учитывать их дифференциацию по уровню квалификации. 
Логично предположить, что лица с более высокой квалификацией 
(например, с учеными степенями докторов наук) имеют больше 
возможностей для публикации результатов своих исследований 
в статусных журналах. Требования конкурсной документации РНФ 
прямо указывают на необходимость наличия определенного уров-
ня квалификации заявителей проектов; 

•   число патентов имеет смысл соотносить не с общим числом за-
нятых научной деятельностью, а только с числом занятых в тех 
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областях наук, для которых свойственна патентная активность. 
К сожалению, данные по структуре исследователей по областям 
наук в настоящее время в открытом доступе не публикуются, 
но как минимум в разрезе федеральных округов существуют [9]. 
Скорее всего, они есть и в разрезе субъектов Федерации.

Из других указанных в таблице 2 показателей прокомментируем еще 
показатели наличия/числа институтов, способствующих проведению на-
учных исследований и внедрению научных исследований в производства. 
В некоторой степени такое деление условно, тем не менее есть инсти-
туты, предусматривающие только производство высокотехнологичной 
продукции. Это технико-внедренческие особые экономические зоны, 
технопарки в сфере высоких технологий и другие аналогичные террито-
рии. В большей степени на поддержку научных исследований ориенти-
рованы научно-образовательные центры, наукограды, инновационные 
научно-технологические центры и т.п. 

Поскольку исходной задачей федеральных властей, а также  
Российской академии наук является более активное вовлечение реги-
ональных властей в работу по созданию условий для научного разви-
тия регионов, то правильным подходом к разработке индекса научной 
активности является участие самих региональных властей в этом про-
цессе. Это важно хотя бы потому, что реальные оценки положения дел 
в научной сфере регионов в проводимой региональными властями на-
учно-технологической политике не могут опираться только на доступные 
статистические данные, важны еще качественные оценки, полученная 
непосредственно от региональных властей информация (по сформули-
рованному федеральными органами власти запросу). 

Соответственно, субиндекс региональной научной политики мо-
жет рассчитываться с использованием как формальных статистиче-
ских показателей, так и полученной от региональных органов власти 
информации. В данных открытой статистической отчетности доступ-
ны только два параметра: уже указанные охват детей дополнительным 
образованием по техническим и естественно-научным направлениям 
и деятельностью детских технопарков «Кванториум», а также расходы ре-
гиональных бюджетов на прикладные научные исследования (такие 
данные публикуются Федеральным казначейством) к валовому регио-
нальному продукту или к суммарным расходам региональных бюджетов. 
Напрямую от региональных властей может быть получена информация 
по гораздо более широкому кругу параметров, оцениваемых как ко-
личественно, так и на качественном уровне (во втором случае в ин-
декс могут быть включены балльные оценки). Такая информация может 
касаться:

•   наличия в субъекте Федерации нормативно-правовой базы, свя-
занной с развитием науки в регионе;

•   взаимодействия региональных органов власти с ведущими под-
готовку научных кадров вузами (дополнительная поддержка 
вузов со стороны региональных бюджетов в разных форматах, 
включая решение социальных вопросов);
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•   инициирования региональными властями создания институтов, 
способствующих проведению научных исследований и внедрению 
их результатов в практику; финансирования таких институтов 
из средств региональных бюджетов и/или оказания им разных мер 
поддержки со стороны региональных органов власти (например, 
в формате налоговых льгот);

•   различных форматов финансовой поддержки научных исследо-
ваний и исследователей;

•   оказания содействия в организации взаимодействия между рабо-
тающими в регионе научно-исследовательскими организациями 
и реальным сектором экономики.

* * *

Выше мы показали возможные подходы к построению индекса науч-
ной активности регионов, которые могут быть использованы и при фор-
мировании национального рейтинга научно-технологического развития 
субъектов Федерации. На наш взгляд, важно, чтобы этой рейтинг 
стал результатом широких экспертных обсуждений и компромиссных ре-
шений, поскольку прежний опыт формализованных оценок результатов 
научной деятельности как таковой вызывал немало критики.

Важно также, чтобы формирование рейтинга научно-технологиче-
ского развития не стало самоцелью. Конечно, оценка сложившегося уров-
ня, динамики и потенциала развития науки в регионах значимы сами 
по себе как для выявления потенциальных точек роста, так и для требу-
ющих решения проблем. Но работа над рейтингом может стать и плат-
формой для реализации более амбициозных задач. Это, прежде всего, 
обмен лучшими практиками реализации научной политики в регионах. 
На наш взгляд, имеет смысл поднять вопрос о разработке и внедре-
нии регионального стандарта научной политики (или регионального 
научного стандарта) по аналогии с уже существующим региональным 
инвестиционным стандартом. В конечном итоге должна быть решена 
и задача выстраивания эффективного взаимодействия между всеми заин-
тересованными в научном (научно-технологическом) развитии регионов 
сторонами, прежде всего органами публичной власти разных уровней, 
занимающимися научными исследованиями организациями, исполь-
зующими результаты научных исследований на практике структурами.
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METHODOLOGICAL APPROACHES TO THE ASSESSMENT  
OF SCIENTIFIC ACTIVITY OF RUSSIAN REGIONS 

Currently, one of the tasks of the state socio-economic policy in Russia is to increase 
the role of regional authorities in the scientific and technological development of regions. 
One of the tools for solving this problem should be the development of a national rating 
of scientific and technological development of the subjects of the Russian Federation. The 
Russian Academy of Sciences initiated the development of the index of scientific activity of 
the regions. This article suggests methodological approaches to the development of such an 
index, the main innovations of which should be an emphasis on the scientific development 
of regions (as opposed to the indices of innovative development), a separate assessment of 
the current level of development of science and its potential, an assessment of the scientific 
policy of regional authorities, an expanded range of indicators for training personnel for 
science, and starting from additional education of children. The possibilities of improving the 
indicators traditionally used to assess the scientific and technological development of regions 
are discussed, including in terms of more correct accounting of the activities of universities. 
It is proposed to develop a regional standard for scientific policy.
Keywords: index of scientific activity, scientific and technological development, potential 
of science development, training of scientific personnel, effectiveness of scientific 
research, financing of science, powers of regional authorities.
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А.В. ВИЛЕНСКИЙ

ВОЗДЕЙСТВИЕ МАЛОГО И СРЕДНЕГО 
ПРЕДПРИНИМАТЕЛЬСТВА  

НА ПРОСТРАНСТВЕННОЕ РАЗВИТИЕ РОССИИ

Актуальность темы обусловлена выраженной слабостью влияния мало-
го и среднего предпринимательства (далее – МСП) на простран-
ственное развитие страны. Цель статьи – выявление и системати-
зация причин слабости в реализации потенциальных функций МСП 
в пространственном развитии нашей страны. Важнейшая из причин 
обусловлена тем, что созданная в России система поддержки МСП 
неадекватна потребностям этой сферы. Подтверждением этому 
служит то, что в ряде регионов и в целом по стране с 2017 г. на-
блюдается сокращение числа занятых как в малом (основной группе 
занятости МСП), так и в среднем предпринимательстве. Сокращение 
происходит на фоне значительного наращивания финансовых объ-
емов и расширения организационного многообразия поддержки МСП. 
Новизной статьи является авторское определение причин слабого 
влияния сферы МСП на пространственное развитие: оценка про-
странственной динамики малого и среднего предпринимательства 
последних лет по параметрам занятости с точки зрения возможно-
стей МСП реально влиять на развитие территорий; оценка состояния 
и результативности государственной поддержки МСП на федеральном 
и региональном уровнях; анализ связи между реальными возможностя-
ми МСП и структурой российской экономики. В качестве причин слабо-
го влияния МСП на развитие регионов отмечен факт того, что крупные 
предприятия-монополисты не нуждаются в сотрудничестве с МСП. 
В процессе выбора мер и направлений поддержки МСП доминирует 
позиция чиновников, нередко иррациональная. В нынешней российской 
системе бюджетного федерализма региональные власти слабо заин-
тересованы в содействии развитию МСП на своей территории. 
Ключевые слова: регион, малое и среднее предпринимательство, за-
нятость, самозанятые, монополизм, поддержка МСП.

JEL: H11, R12, R50

Можно утверждать, что представление о сфере малого и среднего 
предпринимательства как о факторе, благоприятно влияющем на про-
странственное развитие, развитие регионов, относится к категории 
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общепринятых. Его нередко можно встретить в экономической и пу-
блицистической литературе (см. [1; 2; 3])1.

В результатах корреляционного анализа, представленных в работе 
«Воздействие некрупного предпринимательства на социально-эконо-
мическое развитие регионов Российской Федерации» [5], выполненной 
в Институте экономики РАН (далее – ИЭ РАН) под руководством авто-
ра, наглядно показана низкая, а в большинстве случаев отрицательная 
взаимосвязь динамики развития МСП с динамикой ВРП и занятости 
в российских регионах с наибольшим количеством субъектов этого 
сектора экономики. Последующие авторские исследования подтверж-
дают этот факт. 

Однако в условиях продолжающегося коронавирусного кризиса 
самая разнообразная высокозатратная поддержка МСП в нашей стране 
приобрела статус важнейшего составного элемента государственной ан-
тикризисной политики федерального и регионального уровней. Можно 
ли ожидать должной отдачи от такой политики в сложившихся условиях? 

Наращивание в России государственной поддержки МСП на фоне 
обоснованных сомнений в ее результативности обусловило особую ак-
туальность рассматриваемой темы. 

Цель статьи – выявление и систематизация причин слабости в ре-
ализации функций МСП в пространственном развитии нашей страны, 
складывающихся в целый комплекс. Достижение цели требует реше-
ния ряда задач, в т.ч. рассмотрения имеющихся оценок реализации по-
тенциальных функций МСП в пространственном развитии, в экономике 
и социальной сфере территорий; оценки пространственной динами-
ки малого и среднего предпринимательства по параметрам занятости.

Для раскрытия причин выявленного острого противоречия – су-
жения занятости в малом и среднем предпринимательстве на фоне 
увеличения финансовых вливаний и организационных усилий в систе-
ме государственной поддержки МСП России – выбран институциональ-
ный методологический подход, применен статистический анализ рядов 
динамики. 

Потенциальные возможности воздействия сферы МСП 
на пространственное развитие

Анализу потенциальной возможности воздействия сферы МСП 
на развитие территорий посвящено немало исследований в России 
и за рубежом. Можно согласиться с российским исследователем 

1 Этот позитивный взгляд на влияние МСП на региональное развитие во многом 
опирается на тезис, высказанный еще в 1970-е гг. Эрнстом Фридрихом Шумахером, 
британским экономистом – «Small is Beautiful» [4]. Тезис на многие десятилетия при-
обрел статус аксиомы, не требующей доказательств. Он лег в основу принятия много-
численных правовых актов, проектов государственной поддержки МСП во всем мире. 
Россия здесь не стала исключением. В основе большинства актов в поддержку малого 
и среднего бизнеса положен принцип: ему необходимо помогать потому, что он полезен 
для экономики и социальной сферы на всей территории любой страны.

Federalism. 2022. Vol. 27. N 1 (105)

Воздействие малого и среднего предпринимательства
 на пространственное развитие России	 67



А.Е. Креминым в том, что малый и в меньшей мере средний бизнес в сво-
ей деятельности ориентированы на территорию конкретного региона, 
на локальные рынки. Именно на местах МСП участвует в формировании 
и развитии национальной, региональной и муниципальной экономик 
по всем их составляющим, по их базовым социальным и экономическим 
параметрам [6, с. 23–24]. МСП создает востребованные рабочие места, 
разрабатывает инновационные технологии и участвует в их внедрении. 
Некрупное предпринимательство способствует активизации само-
деятельности населения, развитию гражданской инициативы. Малое 
и среднее предпринимательство противостоит кризисным явлениям, 
способствует укреплению государственности. Состояние сферы МСП 
прямо или косвенно способно определять нынешние и будущие пара-
метры региональной экономики, пространственного развития. 

Позитивное воздействие МСП на территориальное, пространствен-
ное развитие определяется его собственными свойствами. Обычно их 
изложение начинается с постулатов Й. Шумпетера о социальном раз-
рушении и новаторстве [7].

В число позитивных народнохозяйственных функций МСП вхо-
дят: рост доходов населения и социальное демфирование; достижение 
оптимальности в отраслевой структуре экономики; создание рабо-
чих мест; поддержание конкурентной среды через рационализацию 
взаимодействия крупных, средних и малых субъектов хозяйствования; 
противодействие монополизму; обеспечение стабильности среднего 
класса; активное участие в инновационной системе; демократизация 
собственности; стабильность гражданского общества. 

К этому следует добавить антикризисную функцию МСП. 
Эластичность и сильная склонность к приспособлению значительно сни-
жают негативные последствия для МСП любой кризисной конъюнктуры. 
Эти свойства малого и среднего бизнеса компенсируют его уязвимость 
в плане кризисного падения платежеспособного спроса населения и про-
чих проявлений экономического и финансового кризисов. Все это пре-
вращает МСП в активного субъекта на всех стадиях цикличного развития 
как всей страны, так и ее отдельных территорий [8, c. 188–191] 

Заметим, что на фоне большого и даже очень большого количества 
исследований, публикаций по тематике МСП проблемы определения 
его места в социально-экономическом пространственном развитии 
освещены явно недостаточно. Более того, они проработаны противо-
речиво, нередко односторонне. Сколь-либо цельной картины до сих 
пор не создано. 

Тем не менее можно утверждать, что многочисленный слой малых 
и средних предпринимателей-собственников именно вследствие сво-
ей массовости определяет сам социальный и экономический уровень раз-
вития территории, региона. Маневренность и разнообразие народно-
хозяйственных функций МСП потенциально способны обеспечивать 
устойчивое социально-экономическое развитие регионов. Более того, 
эта сфера потенциально способна содействовать смягчению внутрире-
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гиональной дифференциации как в экономической, так и социальной 
сферах. МСП в большей мере, чем крупный бизнес, воздействует на по-
вышение эффективности структуры экономики в муниципальных обра-
зованиях, на диверсификацию этой структуры на региональном уровне; 
на локальный потребительский спрос и степень его удовлетворения; 
на конкурентную среду в хозяйстве региона; на доходы широких слоев 
населения определенной территории; на степень развития региональной 
инфраструктуры; на межмуниципальные связи региона [9, с. 7–18].

Значимость малого и среднего бизнеса выражается в комплексе 
аспектов.

Первый и наиболее важный из них – обеспечение должной заня-
тости и самозанятости на территории. Предполагается, что сфера МСП 
одновременно создает рабочие места и обеспечивает дополнительную 
потребность в рабочей силе. Снижение уровня безработицы является 
одним из официальных показателей уровня эффективности региона. 
Уже поэтому следует признать очевидным участие МСП в региональном 
хозяйстве. Причем участие – крайне существенное [10]. 

Но имеются и другие воззрения на проблему вклада малого и сред-
него бизнеса в создание в регионе новых рабочих мест и противодей-
ствие безработице. Как минимум, отношение к наличию или отсут-
ствию такого вклада не является однозначным. Конечно, сфера МСП 
позволяет региону преодолеть такие негативные моменты, как дисбаланс 
спроса и предложения по отдельным профессиям; нерациональность 
в региональной экономике с использованием трудового потенциала; 
неадаптивность трудовых ресурсов к постоянно изменяющимся ус-
ловиям регионального хозяйства, его слабую мобильность; дисбаланс 
в спросе и предложении рабочей силы в разных российских регионах 
[11, с. 429–434].

В то же время неблагоприятные внешние условия, не менее небла-
гоприятные внутренние факторы способны привести и приводят мно-
жество малых и средних предприятий к банкротству, как минимум 
к повышенным рискам их ликвидации. Этот риск практически всегда 
порождает склонность МСП к приему на работу сотрудников без офи-
циального оформления, к выплате зарплат «в конверте» для минимиза-
ции налогов. Вследствие этого социальная защищенность работников 
сферы МСП практически всегда оказывается ниже уровня социальной 
защищенности работников крупных предприятий (см., например, [12]).

Следует напомнить также, что доминировавший в мировой экономи-
ческой литературе относительно длительное время тезис Дэвида Л. Бёрча 
о главенстве МСП в создании рабочих мест, выдвинутый им в его работах 
The Job Generation Process [13], Job Creation in America [14], в дальнейшем 
оказался опровергнут. Были опровергнуты и его утверждения, что рабо-
чие места на малых предприятиях ни в чем не уступают рабочим местам 
на аналогичных крупных предприятиях. 

Опровержение сделали лауреаты шведской премии мирового 
уровня по исследованию предпринимательства Дэвид Стори и Стивен 
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Джонсон. Их исследования этой проблемы, результаты которого изло-
жены в книге «Job Generation and Labour Market Change» [15], не только 
ставили под сомнение постулаты Д. Бёрча, но и обосновали их недосто-
верность. Недостоверность, как выяснилось, была следствием излишне 
ограниченного поля исследования. Более широкие обследования, про-
веденные в разных странах мира, выявили, во-первых, что сфера МСП 
создает не больше, а то и меньше рабочих мест, чем крупные компании. 
Но самое главное – доля малых и средних предприятий, создающих 
заметное число рабочих мест, совсем не велика. Среди субъектов МСП 
имеется большое количество условно выражаясь «балласта». Лишь 
небольшая часть этих субъектов реально эффективна и способствует 
оптимальному функционированию экономики. Так что дело здесь 
не в количестве, а в качестве небольшого круга субъектов МСП, спо-
собных реально быть драйвером социально-экономического развития 
как страны в целом, так и ее регионов. 

Вторым направлением влияния малого и среднего бизнеса на про-
странственное развитие можно считать его способность удовлетворять 
локальный спрос и потребности в специализированных видах товаров 
и услуг. МСП занимает собой специфическую часть локальных рын-
ков, мало интересных крупному бизнесу. Ему проще, чем кому-либо 
еще, учитывать мелкие детали платежеспособного спроса. Именно это 
и делает субъекты МСП незаменимым составным элементом всей со-
вокупности субъектов хозяйствования, работающих на определенной 
части территории страны (см. [16]). Для предприятий МСП, индиви-
дуальных предпринимателей характерен особый подход к каждому 
клиенту. Подход, который обычно определяется как индивидуальный. 
Для крупного бизнеса с его ориентацией на масштабный спрос инди-
видуальный подход к потребителю всегда проблематичен. 

Третье направление воздействия сферы МСП на социальное и эко-
номическое развитие территорий сводится к обеспечению поступлений 
налогов в субфедеральный бюджет. Поступления обеспечивают рост 
доходных составных частей бюджетов как напрямую, так и косвенным 
путем через, в частности, налоги, взымаемые с заработной платы [17, 
с. 7–14]. Заметим, что в условиях российского бюджетного федера-
лизма с его перераспределением налоговых поступлений от регионов 
через федеральный бюджет значимость сферы МСП здесь не очень 
велика. 

Четвертое направление: в регионах субъекты МСП принимают к себе 
на работу представителей нестабильных, незащищенных слоев населе-
ния. Речь идет, в частности, о выпускниках школ и прочих образова-
тельных учреждений (молодежи), пенсионерах, женщинах, мигрантах. 
Сфера МСП исполняет для них роль своего рода подушки безопасности. 
На некрупных предприятиях происходит не только обеспечение их пред-
ставителей приемлемым личным доходом или даже дополнительным 
доходом, но и обучение-переобучение, получение опыта работы по про-
фессии, карьерный рост и самореализация. Борьба с бедностью непо-
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средственно связана с этим направлением воздействия МСП на про-
странственное развитие. 

Пятое направление связано с инновационной деятельностью, им-
манентной для малого и среднего предпринимательства. Само появле-
ние ранее упомянутого тезиса «Small is Beautiful» во многом определено 
нарастанием инновационной активности некрупного предприниматель-
ства в период технологического, информационного прорыва 1970-х гг. 
С тех пор на малые и средние предприятия легла миссия массового 
создания принципиально новых продуктов, осваивания, включения в на-
циональные и региональные инновационные системы. Особо важное ме-
сто они заняли на «посевной стадии» инноваций, нередко реализуемой 
в кооперации с крупными предприятиями, а также с региональными 
институтами развития: региональными научно-техническими фондами, 
ассоциациями бизнес-ангелов и т.п. 

Сфера МСП косвенно влияет на эффективность реализации ресурс-
ного потенциала ограниченной территории. Это влияние происходит 
через взятие субъектами малого и среднего бизнеса на себя предпри-
нимательских рисков при использовании технологических, простран-
ственных, трудовых, информационно-технологических, финансовых 
и прочих ресурсов региона [9, с. 7–18]. 

Все это влияние МСП проявляется в дополнительном вкладе этой 
сферы во внутренний региональный продукт, в решение многих соци-
альных проблем, стоящих перед территорией. 

Таким образом, экономической теорией декларируется множе-
ство разных направлений воздействия малого и среднего предприни-
мательства на пространственное социально-экономическое развитие. 
Но в каждой стране, в каждом регионе степень этого воздействия, его 
позитивность или негативность проявляет себя в разной мере. 

Слабость влияния малого и среднего предпринимательства 
на пространственное развитие России

Еще раз отметим, что в результатах корреляционного анализа, про-
веденного в ИЭ РАН [5], наглядно показана низкая, а в большинстве 
случаев отрицательная взаимосвязь динамики развития МСП с дина-
микой ВРП и занятости2 в российских регионах с существенным, наи-
большим количеством работников в сфере МСП. Результаты проведен-
ного анализа подтверждаются отрицательной региональной динамикой 
среднего числа занятых на малых предприятиях – юридических лицах, 
на средних предприятиях – юридических лицах и у индивидуальных 
предпринимателей последнего десятилетия (см. [18, с. 21–33; 19]).

2 Среднесписочное число занятых является наиболее надежным показателем со-
стояния и динамики МСП, во всяком случае по сравнению с другими показателями. 
Именно поэтому среднесписочное число занятых принято в качестве основного показа-
теля реализации действующих государственных программ государственной поддержки 
МСП федерального и регионального уровней.
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Пространственная динамика МСП. Сфера малого и среднего пред-
принимательства нашей страны, судя по налоговой статистике о числе 
занятых работников, в последние годы устойчиво сокращалась.

С 2017 г. по конец 2020 г. в целом по России среднее число работ-
ников малых предприятий (основной, самой многочисленной группы 
сферы МСП) сократилось на 5,51%, в Центральном ФО – на 3,22%, 
а во входящей в него Москве – на 3,64%, в Северо-Западном ФО – 
на 6,3%, а во входящем в него Санкт-Петербурге – на 3,24%, в Южном 
ФО – на 6,72%, а во входящем в него Краснодарском крае – на 4,45%; 
в Северо-Кавказском ФО – на 0,1%, а во входящем в него Ставропольском 
крае – на 10,64%; в Приволжском ФО – на 7,1%, а во входящей 
в него Республике Татарстан – на 1,64%; в Уральском ФО – на 7,09%, 
а во входящей в него Свердловской области – на 1,3%; в Сибирском 
ФО – на 13,32%, а во входящей в него Новосибирской области – на 2,86%. 
Прирост наблюдался только в Дальневосточном ФО, а во входящем 
в него Приморском крае произошло снижение на 1,81%3. 

При этом основное падение среднего числа работников произо-
шло в период 2017–2019 гг. В 2019 г. годовое сокращение числа занятых 
в сфере МСП, включая микро- и индивидуальных предпринимателей, 
составило, по данным налоговой статистики, 551,8 тыс., или -3,5% 
за год. Иначе говоря, тенденция на продолжение сужения российской 
сферы МСП проявила себя со всей отчетливостью.

Обращает на себя внимание то, что в рамках ныне действующего 
Национального проекта «Малое и среднее предпринимательство и под-
держка индивидуальной предпринимательской инициативы до 2024 г.» 
на 2019 г. было намечено доведение численности работников в сфе-
ре МСП до 19,2 млн чел., а доли МСП в ВВП – до 22,9%4. Но в дей-
ствительности, вместо намеченного бурного роста, с момента начала  
реализации этого Национального проекта сфера МСП стала ускоренно 
сокращаться. Средняя численность работников, по данным статистики 
ФНС РФ в рамках Единого реестра субъектов МСП на 10 января 2020 г. 
(т.е. за 2019 г.), составила только 15 321 788 млн чел.5 (т.е. этот первый 
по значимости промежуточный целевой показатель Национального 
проекта в 19,2 млн чел. не был достигнут). Очевидна иррациональность 
в проектных выкладках чиновников. 

Сам Национальный проект пришлось срочно корректировать. 
В 2020 г. среднесписочное число работников на малых (включая микро-) 
предприятиях – юридических лицах в целом по России сократилось 
на 0,68%. Но в Северо-Кавказском ФО их годовой прирост составил 
2,71%, в Северо-Западном ФО – 0,7%, в Центральном ФО – 0,1%. Во всех 

3 Единый реестр субъектов малого и среднего предпринимательства // Федеральная 
налоговая служба: офиц. сайт. URL: https://rmsp.nalog.ru/statistics.html

4 Национальный проект «Малое и среднее предпринимательство и поддержка ин-
дивидуальной предпринимательской инициативы» // офиц. сайт Правительства России. 
URL: http://government.ru/rugovclassifier/864/events/

5 Единый реестр субъектов малого и среднего предпринимательства.
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прочих федеральных округах наблюдалось небольшое снижение средне-
списочного числа работников. 

Среднесписочное число работников на малых (включая микро-) 
предприятиях – юридических лицах в первой половине 2021 г. по от-
ношению к концу 2020 г. упало на 7,08%. За этот период наибольшее 
падение было замечено в Южном ФО (-7,68%) и Сибирском ФО (-7,56%), 
в Приморском крае (-8,01%) и в Республике Татарстан (-7,4%), наимень-
шее – в Уральском ФО (-6,05%) и в Свердловской области (-5,24%). 

Средняя численность работников субъектов группы среднего пред-
принимательства – юридических лиц с 2017 по 2020 г. также знаменуется 
падением. Падение в целом по России составило 7,38%. Наибольшее 
падение было отмечено в Сибирском ФО (-20,24%) и в Уральском 
ФО (-11,98%). В других федеральных округах падение было меньшим. 
А в Северо-Кавказском ФО был отмечен прирост работников на 14,26%. 

Занятость на средних предприятиях в 2020 г. хотя и возросла благо-
даря чрезвычайным мерам государственной антикоронавирусной под-
держки (+7,55%), но осталась намного ниже уровня 2017 г.6 

В I полугодии 2021 г. среднесписочное число работников сред-
них предприятий сократилась на -2,52%. Особо сильно оно со-
кратилось в Северо-Кавказском федеральном округе – на -23,48% 
и в Ставропольском крае – на -4,37%.

Среднесписочное число работников в сфере индивидуальных пред-
принимателей хотя и возросло с 2017 г., но в первой половине 2021 г. 
началось его снижение по России. В Сибирском федеральном округе 
снижение составило -1,45%, а в Республике Татарстан -8,14%7. 

Оценка не лучшего состояния, трудностей российского малого 
и среднего предпринимательства в экономической литературе и офици-
альных документах обычно завершается перечнем разных мер и пред-
ложений по углублению и повышению эффективности государственного 
и муниципального стимулирования развития отечественного МСП. 

Поддержка малого и среднего предпринимательства. В России 
создана значительная по масштабам система федеральной и региональ-
ной поддержки малого и среднего бизнеса. В нее входит большинство 
институтов развития, ранее созданных и опробованных с позитивны-
ми результатами в зарубежных странах. Причем речь идет как о высоко-
развитых странах, так и о странах с развивающимися рынками. В число 
федеральных институтов развития входят такие крупные организации, 
как Госкорпорации «Внешэкономбанк РФ», в которую ныне вошли 
координирующая организация содействия МСП – АО Федеральная 
корпорация МСП и Российский Банк МСП с их региональными под-
разделениями. Количество региональных институтов инфраструктуры 
содействия малому и среднему бизнесу насчитывает десятки организа-
ций. Численность их служащих исчисляется тысячами. 

6 Единый реестр субъектов малого и среднего предпринимательства.
7 Там же.
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В прошедшее десятилетие для содействия развитию МСП в России 
на федеральном и региональном уровнях стало выделяться намного боль-
ше средств, чем ранее. Если в нулевые годы объем федеральных средств 
на поддержку малого и среднего предпринимательства составлял всего 
3–5 млрд руб., то уже во второй половине прошлого десятилетия толь-
ко федеральные средства достигли 20 млрд руб. Но количество средней 
численности работников МСП продолжило уменьшаться. 

Среди важных причин плохого развития, слабого влияния МСП 
на регионы можно назвать то, что основными лоббистами, добивающи-
мися в нашей стране наращивания объемов и форм поддержки МСП бо-
лее всего, выступает задействованное в системе этой поддержки, за-
нимающееся перераспределением выделяемых средств чиновничество. 
В полной мере это относится к выделению и распределению льготных 
кредитов для субъектов МСП на региональном уровне. В выдаче кре-
дитов более всего заинтересованы крупные банки с их руководством 
и задействованным персоналом. В число таких банков входит в первую 
очередь Банк МСП8, а также «Сбер» и ВТБ. Заметим, что до послед-
него времени льготное кредитование официально считалось ведущим 
направлением всей политики поддержки российского МСП. При этом 
известно, что до абсолютного большинства субъектов МСП льготные 
кредиты не доходили и не доходят. 

Крайне важно кардинальное повышение общественного контроля, 
включая контроль региональных отделений Общероссийского народного 
фронта и общественных союзов МСП, за деятельностью чиновников госу-
дарственных органов, задействованных в поддержке малого и среднего биз-
неса. Противодействие коррупции в процессах распределения государ-
ственных средств имеет в настоящее время намного большую позитивную 
значимость, чем какие-либо новые, дополнительные меры поддержки. 

Негативный эффект просматривается с номинально огромными, 
многолетними усилиями государства, направленными на устранение 
иррациональных барьеров, мешающих предпринимательской деятель-
ности. Это устранение шло и продолжает идти в русле политики улуч-
шения предпринимательского климата, предпринимательской среды. 
В качестве официального показателя этого улучшения определено место 
нашей страны в международном рейтинге Doing Business. По этому рей-
тингу к 2020 г. Россия оказалась лучше Японии, хотя и хуже Австрии9. 
Но, по мнению самих руководителей проекта Doing Business, а также ряда 
экспертов, сам этот рейтинг формален и слабо обоснован10. 

8 В феврале 2021 г. арестован председатель правления МСП Банка Д. Голованов по 
подозрению в криминальном выделении кредитов // РБК. URL https://www.rbc.ru/societ
y/10/02/2021/602363209a79472a4aaa0693

9 Рейтинг стран // Doingbusiness. URL: https://russian.doingbusiness.org/ru/rankings
10 Яковлев А., Иванов Д. Технический успех: почему взлет России в DoingBusiness не 

помог бизнесу // РБК. 14.11.2018. URL: https://www.rbc.ru/opinions/economics/14/11/2018/; 
Всемирный банк решил отказаться от публикации докладов Doing Business // Парла- 
менская Газета. 16.09.2021. URL: https://www.pnp.ru/economics/vsemirnyy-bank-reshil-
otkazatsya-ot-publikacii-dokladov-doing-business.html
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На МСП и на его влияние на региональное развитие неблагопри-
ятно сказывается путаница экономических и социальных целей всей 
политики его поддержки на региональном и федеральном уровнях. Это 
заведомо снижает эффективность поддержки. По существу, политика 
поддержки в отношении индивидуальных предпринимателей – это глав-
ным образом социальная политика, смысл которой состоит в поддержа-
нии жизни населения на должном уровне. Представители индивиду-
ального и прочего мельчайшего предпринимательства ведут себя вовсе 
не как классические предприниматели, описанные Й. Шумпетером. 
В этой связи можно только поддержать произошедшее сравнительно 
недавно внедрение в нашей стране института самозанятых с его вы-
раженно социальной направленностью. 

Одним из самых заметных явлений периода коронавирусного кризиса 
следует признать бурный рост сферы самозанятых, а точнее уплачивающих 
налог на доход от профессиональной деятельности (особый налоговый ре-
жим). Большое число высвобождающихся из-за кризиса на крупных пред-
приятиях, заметная часть высвобождающих и даже действующих работников 
сферы МСП для самостоятельной хозяйственной деятельности выбрали 
для себя новый статус – самозанятые. В первый год коронавирусного 
кризиса начатый в 2019 г. в нескольких российских регионах эксперимент 
с самозанятыми в 2020 г. был распространен на всю страну. Число самоза-
нятых по данным налоговой статистики (Единого реестра субъектов малого 
и среднего предпринимательства) к ноябрю 2021 г. достигло 3,188 млн чел.11

Можно не сомневаться, что в скором будущем доминирующая 
часть мельчайших, ныне формально определяемых предпринимателями 
субъектов МСП, перейдет в самозанятые. И это станет большим благом 
для всего российского МСП и потенциально вполне может повысить по-
зитивное воздействие и МСП, и самозанятых на решении социальных 
проблем российских регионов. 

Существуют объективные причины слабого влияния сектора малого 
и среднего предпринимательства на социально-экономическое разви-
тие российских регионов. Для развития МСП крайне важна коопера-
ция между крупными и малыми предприятиями. Но доминирующие 
в российской экономике крупные добывающие предприятия не нуждаются 
в такой кооперации. Доминирование добывающего сектора и общее 
институциональное развитие страны (отсутствие реально дееспособных 
институтов рынка) блокирует раскрытие малым и средним предпри-
нимательством своих потенциальных возможностей в инновационной 
сфере. Как следствие, группа инновационных субъектов МСП по сво-
им размерам незначительна и работает преимущественно на бюджетных 
дотациях в виде грантов и субсидий. Частные стейкхолдеры финанси-
руют такого рода МСП в едва заметной мере. 

Препятствует развитию сектора МСП России и его должному вли-
янию на пространственное развитие и то, что основная часть крупных 

11 Единый реестр субъектов малого и среднего предпринимательства.
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предприятий нашей страны находится в положении монополий особо-
го рода, тесно связанных с государством, с его мощным административ-
ным ресурсом. Несмотря на имманентную функцию малого и среднего 
предпринимательства противодействия монополизму, российское МСП 
не в состоянии противостоять такому монополизму как в целом по стра-
не, так и в каждом регионе. 

Наконец, сложившаяся в России модель бюджетного федерализма 
с абсолютным доминированием в ней дотационности большинства тер-
риторий делает субъектов МСП финансово неинтересными территори-
альным органам власти, третьестепенными с точки зрения получения 
налоговых поступлений [20]. Рост же заинтересованности региональных 
и муниципальных властей в получении финансовых средств от малых 
и средних предприятий способна обеспечить только реформа нынеш-
ней системы российского бюджетного федерализма. Реформа обеспечит 
заинтересованность властей не только в развитии сферы МСП на сво-
ей территории, но и в максимальном включению малого и среднего биз-
неса в основные социально-экономические процессы территории. 

Выводы

Итак, важнейшими причинами слабости влияния сферы МСП 
на пространственное развитие страны являются: низкая результатив-
ность высокозатратной государственной политики поддержки МСП; 
факт того, что доминирующие в российской экономике крупные 
предприятия-монополисты не нуждаются в сотрудничестве с МСП; 
в процессе выбора мер и направлений поддержки МСП господствует 
позиция чиновников, нередко иррациональная. Кроме того, созданная 
в России система поддержки МСП неадекватна потребностям этой 
сферы. Подтверждением этому служит факт того, что в ряде россий-
ских регионов и в целом по стране с 2017 г. наблюдается сокращение 
числа занятых как в малом (основной группе занятости МСП), так 
и в среднем предпринимательстве. Причем, это сокращение происходит 
на фоне значительного наращивания финансовых объемов и расширения 
организационного многообразия поддержки МСП.

Главные трудности развития российского малого и среднего пред-
принимательства, слабость его влияния на пространственное разви-
тие страны лежат преимущественно вне сферы самого малого и средне-
го бизнеса. Борьба с бедностью, с коррупцией, реальная модерниза-
ция российской экономики и, соответственно, ее отраслевой структуры 
способны представить намного большие возможности для максимально 
позитивной реализации в пространственном развитии нашей страны 
потенциальных функций малого и среднего предпринимательства, чем 
вся высокозатратная и низкоэффективная, усугубляющая инфляцию 
нынешняя государственная политика в отношении МСП. 

В поддержке же субъектов МСП и самозанятых государству на фе-
деральном и на региональном уровнях следует максимально сконцен-
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трироваться на их социальной функции, на использовании их возмож-
ностей в противостоянии безработице и в создании новых рабочих мест, 
в поддержании и наращивании доходов широких слоев населения. 
Что касается слабой заинтересованности региональных и местных 
властей в развитии МСП, то паллиативным выходом здесь может быть 
введение обязательности участия субъектов МСП и самозанятых 
в выполнении федеральных программ. Эта обязательность юридиче-
ски может быть построена на тех же принципах, что и законодательные 
акты по участию субъектов МСП в выполнении государственных за-
казов, быть дополнением к этим актам. Заметим, что многие регионы 
за участие в выполнении федеральных программ получают больше 
средств, чем по каналам прямых дотаций. Потому эта обязательность по-
тенциально может серьезно поднять значимость МСП и самозанятых 
в пространственном развитии нашей страны.
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IMPACT OF SMALL AND MEDIUM ENTREPRENEURSHIP  
ON THE SPATIAL DEVELOPMENT OF RUSSIA

The relevance of the topic is due to the pronounced weakness of the influence of small and 
medium-sized enterprises (SMEs) on the spatial development of the country. The purpose of the 
article is to advance in the systematization of the functions of SMEs in the spatial development 
of our country, to systematize the causes of weakness in the implementation of these functions. 
The most important of the reasons is due to the fact that the system of SME support created in 
Russia is inadequate to the needs of this sphere. This is confirmed by the fact that in a number 
of Russian regions, and in the country as a whole, since 2017, there has been a decrease in 
the number of people employed both in small (the main group of SME employment) and in 
medium-sized businesses. The decline is taking place against the background of a significant 
increase in financial volumes and an expansion of the organizational diversity of support for 
SMEs. The novelty of the article is the advancement in the systematization of assessments of 
the implementation of the potential functions of SMEs in the spatial development of Russia; 
assessment of the spatial dynamics of small and medium-sized businesses in recent years in terms 
of employment parameters from the point of view of the ability of SMEs to really influence the 
development of territories; assessment of the state and effectiveness of state support for SMEs at 
the federal and regional levels; analysis of the relationship between the real possibilities of SMEs 
and the structure of the Russian economy. As the reasons for the weak influence of SMEs on the 
development of regions, it was noted that large monopolistic enterprises do not need cooperation 
with SMEs. In the process of choosing measures and directions of support for SMEs, the position 
of officials-actors, often irrational, dominates. In the current Russian system of fiscal federalism, 
regional authorities have little interest in promoting the development of SMEs on their territory.
Keywords: region, small and medium business, employment, self-employed, monopolism, 
support for SMEs.
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Л.В. ОВЕШНИКОВА, Е.В. СИБИРСКАЯ 

ИНОСТРАННЫЕ ИНВЕСТИЦИИ В НАЦИОНАЛЬНУЮ
И РЕГИОНАЛЬНУЮ ЭКОНОМИКУ РОССИИ * 

Проблема привлечения иностранных инвестиций в отечественную эконо-
мику существует многие годы. Несмотря на активную работу иностран-
ных инвесторов в экономике России, она проигрывает конкуренцию мно-
гим государствам по размерам привлекаемого иностранного капитала. 
Данная проблема актуальна в настоящее время в связи с обострившимися 
внешнеэкономическими разногласиями и противоречиями, т.к. инвестиции 
чрезвычайно важны для финансирования экономического роста и обе-
спечения экономической безопасности и защищенности. Необходимость 
изучения проблем привлечения иностранных инвестиций определяет так-
же то обстоятельство, что Россия, имея огромный инвестиционный 
потенциал для иностранных инвесторов, обладает некоторыми рисками, 
которые являются барьером для привлечения капитала в форме ино-
странных инвестиций в российскую экономику. Проведенное исследование 
акцентирует внимание на структурно-динамической составляющей 
привлечения иностранных инвестиций в национальную и региональную 
экономику России, способствует раскрытию причин, оказывающих вли-
яние на снижение мировых инвестиций в экономику России, и позволяет 
выявить перспективы привлечения иностранных инвестиций и осу-
ществления инвестиционной деятельности на территории Российской 
Федерации с участием иностранных инвесторов.
Ключевые слова: иностранные инвестиции, национальная и регио-
нальная экономика, динамика, тенденции, перспективы.

JEL: F2, R5, P33

Обеспечение благоприятного инвестиционного климата в России – 
вопрос государственной важности, от реализации которого зависят 
социально-экономическая динамика, эффективность участия в между-

* Исследование проводилось до введения антироссийских экономических санк-
ций США и стран ЕС, объявленных вследствие военной операции России на Украине. 
Определить масштабы негативного влияния этих ограничительных мер на экономику 
страны, и в частности на операции, связанные с прямыми иностранными инвестициями, 
в настоящее время крайне сложно. Однако считаем, что указанные в статье проблемы и 
тенденции актуальны и могут рассматриваться как исходный этап ухудшения инвести-
ционного климата, оттока иностранных инвестиций, создания общего неблагоприятного 
экономического климата в стране.

DOI: http://dx.doi.org/10.21686/2073-1051-2022-1-81-95
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народных экономических процессах, повышение инновационного 
потенциала страны и возможности модернизации на этой основе на-
циональной экономики. 

Структурно-динамический анализ иностранных инвестиций
в национальную экономику страны

Остановимся на прямых иностранных инвестициях, поскольку 
на них приходится 85% в общей структуре зарубежного финансирова-
ния в России. По данным Банка России, в 2020 г. прямые иностранные 
инвестиции составили 8,6 млрд долл. Из них 7,2 млрд долл. – зарубежные 
вложения в российские инвестиционные проекты. В I и IV кварталах 
2020 г. наблюдался отток средств инвесторов, составивший 4,1 млрд долл. 
и 0,9 млрд долл. соответственно. Потери были компенсированы  
во II–III кварталах (5,9 млрд долл. и 0,5 млрд долл.). Однако итого-
вый результат оказался наименьшим в XXI в. В 2020 г. объем прямых 
иностранных инвестиций в Россию снизился в 4 раза по сравнению 
с 2019 г. В последний раз, по данным ЦБ, меньше, чем в 2020 г., сумма 
прямых иностранных инвестиций в российские компании небанков-
ского сектора была в 1998 г. Тогда она составила 1,303 млрд долл. США1. 
Указанные тенденции являются результатом влияния двух основных фак-
торов: пандемия коронавируса и напряженная геополитика2 (см. рис. 1).

Рис. 1. Динамика прямых иностранных инвестиций в Россию (в млрд долл.)

Источник: составлено авторами по [1; 2]. 

1 Прямые иностранные инвестиции в Росси // Tadviser. URL: https://www.tadviser.
ru/index.php/Статья:Прямые_иностранные_инвестиции_в_России

2 Россия становится менее привлекательной для зарубежных инвесторов? // 
Открытый журнал. URL: https://journal.open-broker.ru/research/snizhenie-inostrannyh-
investiciy-v-rf/
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За последние десять лет меньше всего инвестиций в российскую 
экономику зарубежные инвесторы вложили в 2015 г. (после мирово-
го кризиса и введения экономических санкций в отношении России). 
Общий объем составил 6,8 млрд долл. Больше всего иностранных ин-
вестиций Россия получила в 2013 г. – 69,2 млрд долл.

Если объем прямых иностранных инвестиций сократился в четы-
ре раза в 2020 г., то по количеству проектов падение составило 26,1% – 
до 141 проекта. Это самое маленькое количество проектов с 2013 г. 
Максимальное количество проектов, которые получили финансы от за-
рубежных инвесторов, было в 2017 г. – 238 проектов (см. рис. 2).

Рис. 2. Динамика общего количества проектов прямых иностранных 
инвестиций в России (в шт.)

Источник: [3].

Охотнее всего иностранные инвесторы вкладывают активы в сектор 
производства – 107 проектов в 2020 г. Лидеры среди стран-инвесторов, 
активно финансирующих российские инвестиционные проекты, – 
Германия, Китай и США. Самыми активными в сфере прямых инвести-
ций в Россию стали бизнесмены из Германии, которые в 2020 г. инвести-
ровали в 26 российских проектов в основном из агропродовольственного 
сектора (в 2019 г. – 36 проектов, т.е. на 28% больше). Германия с 2014 г. 
лишь однажды уступала первое место по инвестиционной активности 
(в 2018 г. ее опередили США). В 2020 г. рост российского экспорта 
сельскохозяйственной продукции за рубеж, который превысил импорт 
в 2020 г., делает агропромышленный комплекс России одним из самых 
инвестиционно-привлекательных в Европе.

США и Китай делят второе-третье место по финансированию рос-
сийских проектов (по 15 проектов). Китай активно финансирует россий-
ские проекты высокотехнологичного сектора: электронику, программное 
обеспечение и IT-услуги. Инвесторы из США, также, как и из Германии, 
инвестируют в российский АПК. Несмотря на снижение количества 
проектов, объем прямых иностранных инвестиций из США в 2020 г. 
вырос в 3,3 раза за предыдущие несколько лет. На прямых инвестициях 
не сказались санкции и сложные геополитические отношения (см. рис. 3).
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Рис. 3. Структура стран-инвесторов по количеству проектов в России (в %)

Источник: [3].

Резко увеличили активность в России инвесторы из Италии, ко-
торые в 2020 г. вложились в 13 проектов (вдвое больше, чем в 2019 г.). 
Это позволило ей занять четвертое место в числе активных по прямым 
иностранным инвестициям в России.

Согласно ежегодному исследованию крупнейшей аудиторско-кон-
салтинговой компании Ernst & Young, в 2020 г. Россия заняла 11 место 
в Европе по количеству проектов с прямыми иностранными инвести-
циями. В 2020 г. иностранные инвесторы профинансировали 141 рос-
сийский проект, что ниже показателей 2019 г. Однако это не означает, 
что менее привлекательной для инвестиций стала только Россия. Из-за 
пандемии коронавируса и мирового кризиса количество инвестици-
онных проектов в Европе уменьшилось в 2020 г. на 21%. По миру этот 
показатель еще ниже – глобальное падение инвестиций составило 42% 
(см. рис. 4).

Количество проектов прямых иностранных инвестиций в России 
за 2020 г. близко к показателям 2014 г. Международные инвесторы реа-
лизовали в прошлом году меньше проектов, чем могли бы в более благо-
приятных условиях. Пандемия коронавируса, геополитические и санк-
ционные риски повлияли на их решение сильнее всего. 

Сложившаяся ситуация на данном этапе развития инвестиционной 
системы наиболее четко обозначила основные, с точки зрения инвесто-
ров, проблемы инвестиционного климата в России. К традиционным 
проблемам, связанным с государственным управлением и бюрократией, 
так же добавляется неблагоприятная экономическая ситуация, обо-
стрение геополитических отношений, что снижает привлекательность 
национального рынка и затрудняет работу на нем, повышает неуверен-
ность в последовательности проводимой на национальном уровне эко-
номической политики. 
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Рис. 4. Топ-15 стран Европы по количеству проектов
прямых иностранных инвестиций

Источник: [3].

Отраслевая и региональная структура  
иностранных инвестиций

В отраслевой структуре входящих прямых иностранных инвести-
ций наиболее интенсивное сокращение отмечается в обрабатывающих 
производствах (-2,1 млрд долл. в 2020 г. против 6,6 млрд годом ранее), 
в частности, в химической промышленности. Наблюдается также спад 
в сферах, связанных с репатриацией капитала в Россию (деятельность 
финансовая и страховая, деятельность профессиональная, научная 
и техническая): -3,0 млрд долл. 

Сопоставимый с 2019 г. объем входящих прямых иностранных 
инвестиций наблюдается в нефтегазовой отрасли (8,2 млрд против 
8,4 млрд годом ранее), несмотря на снижение цен на энергоресурсы, 
обусловленное как краткосрочными (срыв сделки ОПЕК+ в марте 
2020 г.), так и долгосрочными факторами (планами крупнейших ми-
ровых экономик и ТНК отказаться от ископаемого топлива в пользу 
возобновляемых источников энергии). Привлекательность российской 
нефтегазовой отрасли обеспечивается финансовой стабильностью ком-
паний (обычно ключевым акционером является государство) и высокой 
дивидендной доходностью их акций. ТОП-25 крупнейших инвестици-
онных проектов России с участием иностранного капитала в 2020 г. 
представлен в таблице 1.

В целом добывающая промышленность остается крупнейшей от-
раслью – реципиентом прямых иностранных инвестиций (24%), об-
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рабатывающие производства занимают второе место (21%), оптовая 
и розничная торговля (16%) – третье (см. рис. 5).

В обрабатывающей промышленности лидируют проекты в агропро-
довольственном секторе (42) и производстве машин и оборудования (21). 
Лидерство агросектора, где наиболее активны инвесторы из Германии 
и США, объясняется эффектом от действующего с 2014 г. продовольствен-
ного эмбарго и импортозамещения. На третьем месте среди популяр-
ных у инвесторов секторов – производство мебели, стекла и керамики 
(11 проектов). Сектор программного обеспечения и IT-услуг по-прежнему 
на невысокой восьмой позиции с пятью проектами.

Рис. 5. Прямые иностранные инвестиции в России в отраслевом разрезе 
на 01.01.2021 г. (в % от общего количества)

Источник: составлено авторами по [4].

Резко сократились инвестиции в продажи и маркетинг – 12 проектов 
по сравнению с 52 в 2019 г. Новые проекты в этой отрасли начали ино-
странные инжиниринговые и консалтинговые компании. Инвестиции 
в маркетинговые проекты сократились на 80%. Многие компании ста-
ли меньше ресурсов тратить на рекламу и продвижение.

Еще один крупный сегмент, который становится привлекательным 
для зарубежных инвесторов, – бизнес-услуги. В 2020 г. иностранные ин-
весторы профинансировали восемь российских проектов данного секто-
ра: они связаны с иностранными инжиниринговыми и консалтинговыми 
компаниями. Половина этих проектов сосредоточена в двух крупней-
ших российских финансовых центрах – Москве и Санкт-Петербурге.

Из регионов с точки зрения привлекательности для прямых ино-
странных инвестиций в лидерах традиционно находятся Москва 
и Подмосковье (41 проект), у Санкт-Петербурга и Ленинградской об-
ласти – 16 проектов.
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Более подробно динамика прямых иностранных инвестиций по ви-
дам экономической деятельности за последние 4 года представлена 
в таблице 2. 

Т а б л и ц а  2

Прямые иностранные инвестиции в Россию: 
операции по видам экономической деятельности (в млн долл. США)

Наименование вида экономической 
деятельности

Период Средний темп 
прироста 
за период 
2017–2020 

2017 2018 2019 2020

1 2 3 4 5 6

Добыча полезных ископаемых 28 477 30 091 40 761 48 937 +19,78

Обрабатывающие производства 33 069 35 901 37 378 28 150 -5,23

Сельское, лесное хозяйство, охота и 
рыболовство

448 374 316 411 -2,83

Торговля оптовая и розничная; 
ремонт автотранспортных средств и 
мотоциклов

33 461 22 590 47 864 51 528 +15,48

Деятельность финансовая и страховая 18 362 16 806 24 018 34 317 +23,18

Деятельность профессиональная, 
научная и техническая

12 172 13 723 13 914 24 553 +26,35

Деятельность по операциям с 
недвижимым имуществом

7 245 3 833 3 860 3 912 -18,57

Транспортировка и хранение 3 156 2 872 4 203 4 309 +10,94

Деятельность в области информации 
и связи

4 605 3 664 3 475 4 480 -0,91

Строительство 3 214 1 427 1 917 1 164 -28,72

Обеспечение электрической энергией, 
газом и паром, кондиционирование 
воздуха

2 265 2 057 2 377 1 565 -11,59

Деятельность административная 
и сопутствующие дополнительные 
услуги

1 165 4 104 2 394 914 -7,77

Деятельность гостиниц и предприятий 
общественного питания

462 803 495 440 -1,61

Деятельность в области 
здравоохранения и социальных услуг

198 198 180 264 +10,06

Деятельность в области культуры, 
спорта, организации досуга и 
развлечений

146 186 267 327 +30,84
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1 2 3 4 5 6

Водоснабжение; водоотведение, 
организация сбора и утилизации 
отходов, деятельность по ликвидации 
загрязнений

13 23 54 44 +50,14

Образование 18 8 8 9 -20,63

Государственное управление и 
обеспечение военной безопасности; 
социальное страхование

1 2 2 1 0,00

Предоставление прочих видов услуг 19 80 41 35 +22,59

Не распределено по видам 
деятельности

1 939 1 337 2 021 1 548 -7,23

Источник: составлено авторами по [1].

Наибольший прирост прямых иностранных инвестиций наблюда-
ется по добыче полезных ископаемых торговле оптовой и розничной; 
финансовой и страховой деятельности профессиональной, научной 
и технической деятельности, а также деятельности в области культуры, 
спорта, организации досуга и развлечений; водоснабжению, водоотве-
дению, организации сбора и утилизации отходов.

Инвестиционный климат страны является обобщающей оценкой 
ключевых особенностей региональных территорий. Исходя из это-
го, необходимо особое внимание уделить оценкам инвестиционного 
климата регионов России. Среди российских методик наиболее из-
вестными рейтингами являются Национальный рейтинг состоя-
ния инвестиционного климата в субъектах Российской Федерации, 
Минэкономразвития России, «Эксперт РА» и др. На внутристрановом 
уровне самым престижным по привлекательности является рейтинг 
Агентства стратегических инициатив – Национальный рейтинг состо-
яния инвестиционного климата, формируемый исходя из опросных, 
экспертных и статистических данных. Данные рейтинга за последние 
два года представлены в таблице 3.

Исторически сложившаяся неоднородность экономического про-
странства России оказывает значительное влияние на характер регио-
нальных инвестиционных процессов. Однако отмечается, что лидеры 
(1–2 место) в национальном рейтинге состояния инвестиционного 
климата субъектов Российской Федерации в 2020–2021 гг. не меняются – 
это Москва и Республика Татарстан, также видно, что первые 12 мест 
занимает один и тот же состав регионов.

Инвестиционный климат в регионах значительно улучшился 
в последние годы, и большую роль в этом процессе играет вне-
дрение Регионального инвестиционного стандарта, разработанного 
Агентством стратегических инициатив, дорожных карт по улучшению 

О к о н ч а н и е  т а б л .  2
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инвестиционного климата и набора показателей эффективности дея-
тельности в этой области, включаемых в оценку деятельности губер-
наторов. Вторым фактором, повышающим интерес регионов к ино-
странным инвестициям, является усиление региональной конкуренции 
за инвестиции на фоне ухудшения макроэкономической ситуации [7]. 
Эти факторы привели к тому, что региональные власти начали уде-
лять больше внимания как аспектам, связанным с инвестиционным 
климатом, так и взаимоотношениям с инвесторами.

Т а б л и ц а  3

Национальный рейтинг состояния инвестиционного климата 
субъектов Российской Федерации

Регион 2020 2021

Москва 1 1

Республика Татарстан 2 2

Тульская область 3 4

Санкт-Петербург 4 10

Московская область 5 7

Краснодарский край 6 8

Белгородская область 7 12

Калужская область 8 11

Республика Башкортостан 9 5

Ярославская область 10 9

Тюменская область 12 3

Нижегородская область 18 6

Источник: составлено авторами по [6].

Перспективы привлечения иностранных инвестиций 
в российскую экономику

В I квартале 2021 г. прямые иностранные инвестиции в Россию 
составили 4,7 млрд долл. против 4,1 млрд долл. за аналогичный период 
в 2020 г. Во II квартале 2021 г. ситуация оказалась противоположной: 
5,5 млрд долл. против 6,2 млрд долл. за аналогичный период в 2020 г. 

Несмотря на западные санкции, Россия остается одной из са-
мых привлекательных стран для инвестирования не только в Европе, 
но и в мире. Самыми перспективными отраслями для финансирова-
ния признается сектор АПК. Однако еще большую роль иностранные 
инвестиции играют в развитии технологий. В современных условиях 
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для России реальные инвестиции зарубежных партнеров в обрабаты-
вающие отрасли, цифровую экономику и IT, финансовую сферу, торговлю 
и сферу услуг необходимы для обеспечения устойчивого развития и до-
стижения целей национальных проектов. 

Потенциально такие инвестиции приносят с собой передовые тех-
нологии, ведущие к структурным сдвигам в национальной экономике 
и переходу с экстенсивного типа развития на интенсивный, а также 
современные практики ведения бизнеса и новые рабочие места.

При этом важно отметить, что на сегодняшний день на инвестици-
онный климат для прямых иностранных инвестиций в России негативно 
влияют следующие факторы:

•  санкции, введенные против России и контрсанкции, введен-
ные Россией; 

•  падение платежеспособного спроса в России по причине девальва-
ции национальной валюты в 2014 г. и дополнительных факторов, 
возникших в 2020 г. (из-за падения цен на нефть на фоне панде-
мии коронавируса);

•   высокая волатильность цен на сырьевые товары (нефть), способ-
ствует повышению долгосрочных валютных и макроэкономиче-
ских рисков для инвесторов. 

Кроме рассмотренных в анализе факторов можно также предпо-
ложить негативное влияние мировых экономических тенденций, в т.ч. 
в связи с пандемией COVID-19 и торговыми противоречиями между 
Китаем и США, обострением геополитической ситуации во взаимоот-
ношениях с Украиной.

Проблеме улучшения инвестиционного климата в Российской Федера- 
ции сегодня уделяется очень большое значение. Предпринимается ряд мер 
и ориентиров, разрабатываются программы и проекты улучшения ин-
вестиционного климата. Однако ряд факторов, включающий несо-
гласованность, отсутствие взаимодействия, разрозненность инициатив 
во многом затрудняют решение задачи по созданию благоприятной 
инвестиционной среды. 

Решение проблем на мировом экономическом рынке, снижение гео-
политических обострений, возможно, будет способствовать обеспече-
нию общего положительного инвестиционного климата для страте-
гических инвесторов. При этом необходимо, помнить, что стратегия 
привлечения иностранных инвестиций в национальную и региональ-
ную экономику должна исходить из баланса между открытостью рос-
сийской экономики и разумным протекционизмом и основываться 
в первую очередь на обеспечении национальных интересов, что подраз-
умевает реализацию государством своей безопасности и потребностей 
своего развития. 
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FOREIGN INVESTMENTS IN THE NATIONAL AND REGIONAL 
ECONOMY OF RUSSIA

The problem of attracting foreign investment in the domestic economy has existed for 
many years and continues to retain its significance to this day. Despite the active work of 
foreign investors in the Russian economy, it loses competition to many states in terms of 
the amount of foreign capital attracted. This problem is relevant at the present time, due to 
the aggravated foreign economic disagreements and contradictions, since investments are 
extremely important for financing economic growth and ensuring economic security and 
protection. The need to study the problems of attracting foreign investment is also determined 
by the fact that Russia, having a huge investment potential for foreign investors, still has some 
risks that are a barrier to attract capital in the form of foreign investment in the Russian 
economy. The study focuses on the structural and dynamic component of attracting foreign 
investment in the national and regional economy of Russia, contributes to the disclosure of 
the reasons that affect the decline in global investment in the Russian economy and allows 
you to identify prospects for attracting foreign investment and investment activities in the 
Russian Federation with the participation of foreign investors.
Keywords: foreign investments, national and regional economy, dynamics, trends, 
prospects.
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Е.М. БУХВАЛЬД 

СТРАТЕГИИ БЕЗОПАСНОСТИ И РАЗВИТИЕ 
ФЕДЕРАТИВНЫХ ОТНОШЕНИЙ В РОССИИ 

Принятие в 2021 г. обновленного варианта Стратегии националь-
ной безопасности Российской Федерации дает основания для оценки того, 
как за последнюю четверть века в череде документов подобного рода 
отражались проблемы российского федерализма, прежде всего в контек-
сте развития его правовых и экономических основ. В статье утверж-
дается, что постоянное совершенствование этих основ имеет огромное 
значение для формирования предпосылок устойчивого, безопасного разви-
тия экономики страны и российской государственности в целом. В этом 
слагаемом национальной безопасности тесно взаимодействуют как эконо-
мические, так и внеэкономические факторы. Здесь в полной мере проявля-
ется адекватность правовой и институциональной базы государственной 
политики в сфере безопасности. Более того, как показано в статье, эко-
номико-правовой механизм федеративных отношений является не только 
объектом политики безопасности, но и выступает инструментом этой 
политики через обеспечение согласованного участия в ней всех звеньев 
публичной власти – государственного федерального и регионального 
управления, а также системы местного самоуправления. Основная цель 
статьи – показать, что и в обновленном варианте Стратегии нацио-
нальной безопасности пока не нашлось достаточно места для системного 
отражения взаимосвязи устойчивого, безопасного развития страны 
с постоянной работой по совершенствованию федеративных отноше-
ний, где реально возможны риски для эффективного функционирования 
системы государственного и муниципального управления.
Ключевые слова: регион, национальная безопасность, экономиче-
ская безопасность, федеративные отношения, стратегическое плани-
рование, правовое обеспечение.

JEL: Н56, R58

Принятие в 2021 г. обновленного варианта Стратегии националь-
ной безопасности (далее – СНБ-2021)1 было бы неправомерно рас-
сматривать только в качестве реакции на формальное требование 

1 Указ Президента Российской Федерации от 2 июля 2021 г. № 400 «О Стратегии 
национальной безопасности Российской Федерации» // КонсультантПлюс. URL: http://
www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_389271
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10.21686/2073-1051-2022-1-96-112
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Федерального закона от 28 июня 2014 г. № 172-ФЗ «О стратегическом 
планировании в Российской Федерации» (далее – ФЗ № 172) относи-
тельно необходимости обновления СНБ не реже, чем один раз в 6 лет. 
Учитывая, что во всех нормативно-правовых документах и в самих стра-
тегиях безопасности последние неизменно характеризуются как одна 
из ключевых основ стратегического планирования, с новой стратеги-
ей безопасности определенно связывались надежды увидеть в СНБ ре-
акцию на наиболее сложные проблемы развития страны, возникшие 
за последние годы.

Проблемы эти многоплановы и тесно взаимосвязаны, что в целом 
достаточно убедительно представлено в СНБ-2021. В данной статье 
объектом исследования выбрано одно из условий национальной, в т.ч. 
экономической, безопасности страны, а именно адекватное развитие 
и эффективное функционирование всех слагаемых российской федера-
тивной государственности. Основой для исследования в данном направ-
лении были выбраны четыре документа в области национальной безопас-
ности: 1997 г.2, 2009 г.3, 2015 г. (далее – СНБ-2015)4, а также уже названная 
выше СНБ-2021, которые были подвергнуты сравнительному анализу 
с позиции отражения в них ключевых проблем развития российского 
федерализма (документы, специально рассматривавшие проблемы эко-
номической безопасности, в этот анализ не включались). Отличительной 
стороной статьи выступает то, что многие публикации по данной про-
блеме давали в основном одномоментную оценку роли федеративных 
отношений в обеспечении национальной безопасности России [1; 2; 3], 
тогда как в данном случае предпринята попытка отследить это взаи-
моотношение в динамике за примерно четвертьвековой период.

Федеративная природа государства: основа стабильности
или источник рисков и угроз?

Внимательный читатель сразу обратит внимание на известную непо-
следовательность в выборе документов по безопасности для сравнитель-
ного анализа: первый по времени имеет статус концепции, а последую-
щие три – статус стратегии. Однако на деле все они близки друг другу 
по манере изложения и по структуризации материала. Если некоторая 
непоследовательность есть, то она в ином.

2  Указ Президента Российской Федерации от 17 декабря 1997 г. № 1300 «Концепция на-
циональной безопасности Российской Федерации» (недействующий)// КонсультантПлюс. 
URL: http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_17186/. Еще один аналогичный 
документ принимался в 2000 г. (Указ Президента Российской Федерации от 10 января 
2000 г. № 24 «О Концепции национальной безопасности Российской Федерации», но он 
не содержал существенных отличий).

3 Указ Президента РФ от 12 мая 2009 г. № 537 «О Стратегии национальной безопас-
ности Российской Федерации до 2020 года» (недействующий) // КонсультантПлюс. URL: 
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_87685/ (недействующая).

4 Указ Президента Российской Федерации от 31 декабря 2015 г. № 683  
«О Стратегии национальной безопасности Российской Федерации» (недействующий) // 
КонсультантПлюс. URL: http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_191669 
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Три последовавших за Концепцией 1997 г. документа по безопасности, 
хотя формально и обозначались как стратегии, в действительности претен-
довать на этот статус достаточных оснований не имеют. Если для Стратегии 
2009 г. такая ситуация еще была простительна, то для Стратегий 2015 г. 
и 2021 г., принимавшихся после вступления в силу ФЗ № 172 о стратеги-
ческом планировании, подобная «перекраска» была не вполне обоснована. 
Более того, как было отмечено выше, СНБ-2015 и СНБ-2021 прямо позицио-
нируют себя в качестве базового документа стратегического планирования. 
Сказанное предъявляет этим документам высокие требования, которые 
должны были бы в полной мере соответствовать принципам стратегиче-
ского планирования, установленным ст. 7 ФЗ № 172. 

Это, в частности, принципы преемственности и сбалансированно-
сти документов стратегического планирования; прозрачности (открытости) 
практики стратегического планирования и ее ресурсной обеспеченности. 
Это также принципы количественной определенности и измеряемости 
целей планирования, а также базирования практики планирования на ис-
пользовании программно-целевых методов управления. Однако анализ 
названных выше документов по национальной безопасности достаточного 
соответствия этим принципам не обнаруживает. Нет ни преемствен-
ности (например, подведения в СНБ-2021 итогов реализации СНБ-2015); 
нет обоснования требуемой для стратегий ресурсной обеспеченности (не 
определено, во сколько оценивается реализация той или иной стратегии); 
не обеспечивается измеряемость целей (они просто не даны в количествен-
ной размерности) и пр. В итоге, в настоящее время значимость стратегий без-
опасности как рабочих, тем более, как базовых документов стратегического 
планирования скорее носит формальный характер [4]. Базовые документы, 
помимо соответствия названным выше принципам, должны были бы со-
держать в себе также и четкий механизм проекции их основных положений 
на все иные документы стратегического планирования, включая и их про-
граммно-проектный аппарат. Неслучайно президент Российской Федерации 
В.В.  Путин отметил, что стране «нужна сбалансированная единая целостная 
система стратегического планирования». По его мнению, эта тема «крайне 
важная, актуальная, напрямую связанная и с национальной безопасностью, 
и с перспективами развития России»5.

Но в случае с документами по безопасности это требование в пол-
ной мере явно не соблюдается. Уже сама по себе такая ситуация вы-
ступает источником рисков для национальной безопасности в виде 
опасности принятия неэффективных решений в системе государствен-
ного и муниципального управления, в первую очередь если таковые 
принимаются несообразно установленным нормам государства федера-
тивного типа. В качестве аналогии можно процитировать следующее: 
в IV главе Евангелия от Луки Иисус Христос говорит: «Врач! Исцели 
самого себя». Это положение во многом можно адресовать и действую-

5 Заседание Совета Безопасности Российской Федерации 27 сентября 2021 // 
Администрация Президента России. URL: http://kremlin.ru/events/president/news/66777
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щим документам по безопасности, которые для решения возложенных 
на них задач по стратегическому обеспечению каждого направления го-
сударственной политики, в частности в отношении обеспечения без-
опасности федеративных отношений, сами должны претерпеть суще-
ственную модернизацию.

Прежде всего с целью устранения подобного рода вида рисков 
любая стратегия безопасности должна не просто учитывать особен-
ности России как государства федеративного типа, но четко опреде-
лять, какое место занимает экономико-правовой механизм федера-
тивных отношений с точки зрения обеспечения национальной без-
опасности по тем или иным ее слагаемым [5; 6]. Однако приходится 
констатировать, что при сравнительном анализе четырех документов 
по национальной безопасности отчетливо выявляется тенденция 
«угасающего внимания» к проблематике российского федерализма. 
Наиболее развернутый подход к данному слагаемому национальной без-
опасности мы находим именно в Концепции 1997 г., тогда как в по-
следующем обращение к данному кругу вопросов носило в лучшем 
случае фрагментарный характер. 

Значительное внимание Концепции 1997 г. к вопросам феде-
ративных отношений можно объяснить периодом утверждения на-
чал российского федерализма, заложенных в Конституции Российской 
Федерации 1993 г. Так, в Концепции 1997 г. говорилось, что укрепле-
ние российской государственности, совершенствование основ феде-
рализма и местного самоуправления – важнейшие задачи, решение 
которых приведет к обеспечению национальной безопасности страны. 
Очень важно, что Концепция 1997 г. утверждала такую категорию, 
как «защита российского федерализма», которая, как констатиро-
валось, включает в себя целенаправленную деятельность по пре-
сечению посягательств на государственную целостность страны, 
на систему органов государственной власти, на единство правового 
пространства России. Отдавая дань значимости подобной категории 
(значит, федерализм все-таки нуждается в защите!), отметим, что ее 
определение в документе 1997 г. явно сведено к проблематике государ-
ственной безопасности, тогда как экономические основы федерализма 
и возможные здесь реальные угрозы национальной безопасности были 
оставлены в стороне.

В Концепции 1997 г. отмечалось: главная цель защиты российского 
федерализма – не допустить трансформации федеративных отношений 
в конфедеративные. Это условие безопасности вполне отвечало реалиям 
социально-политической и экономической ситуации в середине – вто-
рой половине 1990-х гг. 

Основными направлениями защиты российского федерализма, со-
гласно Концепции 1997 г., являлись следующие:

•  обеспечение приоритета федерального законодательства и со- 
вершенствование на этой основе законодательства субъектов 
Федерации;
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•  разработка организационных и правовых механизмов защиты го-
сударственной целостности, единства правового пространства 
и национальных интересов России;

•  выработка и реализация региональной политики, обеспе-
чивающей оптимальный учет федеральных и региональных 
интересов;

•  совершенствование механизма предупреждения возникновения 
политических партий и общественных объединений, преследую-
щих сепаратистские и антиконституционные цели, и пресечения 
их деятельности;

•  проведение взвешенной и сбалансированной национальной по-
литики.

В этом отношении можно проследить определенную связь между 
положениями Концепции 1997 г. и «федеративной реформой». Ее начало 
эксперты обычно относят к 2000 г., тогда как ее завершение, а также 
достижение поставленных целей нигде и никем официально не декла-
рировалось [7; 8]. 

В настоящее время превалирует мнение, что система правовых, 
институциональных и экономических преобразований, известных 
как «федеративная реформа», едва ли дотягивает до понятия «рефор-
ма» в полном смысле слова [9; 10]. Скорее, надо говорить о череде раз-
личных по характеру и масштабам нововведений, не объединенных 
единым замыслом и конечной целью преобразований. Неслучайно 
еще несколько лет назад, после того как названный вектор преоб-
разований вроде бы себя исчерпал, все еще продолжались дискуссии 
относительно того, следует ли говорить о завершении этой реформы; 
о ее продолжении и возможных дальнейших шагах по совершенство-
ванию российской модели федерализма [11; 12; 13].

Однако наличие временной последовательности: Концепция без-
опасности 1997 г. – федеративная реформа 2000 г. и ряда последующих 
лет – не дает основания говорить о полной нацеленности данной реформы 
на решение тех проблем национальной безопасности, которые получили 
отражение в Концепции 1997 г. Можно предположить, что реформа ре-
ализовала два наиболее важных положения Концепции: обеспечение 
приоритета федерального законодательства; формирование единого 
правового пространства России.

В этом направлении реформа пошла по пути ряда значимых право-
вых и институциональных новаций, в целом направленных на усиление 
централизованных механизмов государственного управления. В числе 
наиболее значимых шагов здесь следует указать на активную ра-
боту по приведению регионального законодательства в соответствие 
с федеральным, а также на создание в мае 2000 г. федеральных округов. 
Получил развитие институт «федерального вмешательства», что на-
шло реализацию в закреплении за президентом Российской Федерации 
права роспуска законодательных органов субъектов Федерации и отре-
шения от должности их высших должностных лиц. Данная линия ре-
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формы нашла отражение в курсе на укрупнение субъектов Федерации, 
в частности объединение Пермской области и Коми-Пермяцкого окру-
га, за чем последователи аналогичные меры в отношении ряда других 
субъектов Федерации. 

Более сложно складывалась ситуация с реализацией такого тезиса 
Концепции 1997 г., как выработка региональной политики, обеспе-
чивающей оптимальный учет федеральных и региональных инте-
ресов. В рамках федеративной реформы трудно обнаружить блок, 
целостно направленный на решение именно этой задачи. В из-
вестной мере эту роль в течение почти 20 лет (до 2017 г.) выполнял 
Указ Президента Российской Федерации от 3 июня 1996 г. № 803 
«Об Основных положениях региональной политики в Российской 
Федерации» (далее – Указ № 803). Указ, действительно, содер-
жал развернутую программу реформирования российского федерализ-
ма и осуществления федеральной политики регионального развития. 
Предусмотренные в Указе меры были направлены на решение таких 
задач национальной безопасности, как сохранение единства и террито-
риальной целостности государства; децентрализация власти, расшире-
ние полномочий субъектов Федерации и повышение степени их ответ-
ственности перед населением. Однако Указ № 803, содержавший много 
актуальных предложений, по сути, не оказал достаточного влияния 
на политику регионального развития и федеративных отношений 
в стране. Это предопределялось тем, что Указ не имел своим резуль-
татом разработку целостной концепции или стратегии региональной 
политики российского государства, а также системной программы мер 
по развитию основ российского федерализма.

Об этом говорит явный тренд «свертывания» проблематики феде-
ративных отношений во всех Стратегиях безопасности, начиная с до-
кумента 2009 г. Суть этого тренда состояла в отказе от рассмотрения 
всей целостности федеративных отношений как «объекта защиты» из-за 
сведения данного аспекта национальной безопасности лишь к некоторым 
проблемам регионального развития.

Так, в Стратегии безопасности 2009 г. к числу главных стратеги-
ческих рисков относится «неравномерное развитие регионов», хотя 
их «равномерное развитие», скорее всего, экономически невозможно, 
да и нецелесообразно, поскольку оно просто консервирует уже сло-
жившуюся экономическую дифференциацию регионов. А это, в свою 
очередь, постоянно возвращает к вопросу о симметрии/асимметрии 
федеративных отношений, что также существенно важно для стабиль-
ности и безопасности российской модели федеративных отношений 
[14; 15].

Далее отмечалось, что угрозы национальной безопасности, связан-
ные с диспропорцией в уровнях развития субъектов Федерации, предот-
вращаются путем проведения рациональной (?) (вопрос наш – Е.Б.) 
государственной региональной политики, направленной на улучшение 
координации деятельности органов государственной власти, орга-
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нов местного самоуправления, предпринимательского сообщества 
и институтов гражданского общества. Однако можно усомниться в том, 
что вся суть «рациональной» региональной политики государства мо-
жет быть сведена к «улучшению координации». Но других составляю-
щих этой политики (например, в финансово-бюджетной или в инве-
стиционной сфере) не фиксировалось. Оставался без внимания и ранее 
поднимавшийся вопрос о децентрализации управления как условия 
укрепления федеративных начал государства и проведения действенной 
политики регионального развития.

СНБ-2015 во многом повторяла положения документа 2009 г., осо-
бенно по тем слагаемым, которые могут быть соотнесены с проблемами 
федеративных отношений. В нем мы вновь находим «дежурный» тезис 
относительно неравномерного развития регионов, а также указание 
на такую «угрозу» как снижение устойчивости (?) национальной си-
стемы расселения. Столь же «дежурным» выглядит тезис относительно 
совершенствования межбюджетных отношений. Для обеспечения нацио-
нальной безопасности по данному направлению СНБ-2015 г. предлагала 
сконцентрировать усилия на преодолении дисбалансов в экономике, в т.ч. 
территориальном развитии, без четкого уточнения того, какие именно 
«дисбалансы» в территориальном развитии имеются в виду.

Одним из главных направлений обеспечения национальной безопас-
ности, согласно СНБ-2015, являлось создание механизма сокращения 
уровня межрегиональной дифференциации в социально-экономиче-
ском развитии субъектов Российской Федерации. Эту цель полагалось 
возможным достичь за счет: сбалансированного территориального разви-
тия; устранения инфраструктурных ограничений; координации размеще-
ния транспортной, инженерной и социальной инфраструктур; совершен-
ствования системы стратегического и территориального планирования; 
обеспечения взаимной согласованности отраслевого и территориально-
го развития. Согласно СНБ-2015, в долгосрочной перспективе устранить 
угрозы национальной безопасности, связанные с диспропорцией раз-
вития регионов России, представлялось возможным путем стимулиро-
вания их самостоятельного экономического развития и их кооперации, 
повышения инвестиционной и предпринимательской активности, укре-
пления бюджетной обеспеченности, совершенствования межбюджетных 
отношений, расширения количества центров экономического роста. 

К рубежу 2015 г. эти рекомендации были столь же очевидны и по-
прежнему актуальны, сколько традиционно общи, безадресны и практи-
чески неконтролируемыми с точки зрения фактической исполняемости. 
Кроме того, такие рекомендации не могут считаться специфическими 
для обеспечения условий безопасного развития государства федеративно-
го типа. Хорошо известно, что проблемы устойчивого, самостоятельно-
го (?) развития регионов, совершенствования межбюджетных отношений 
и создания новых центров роста и пр. в полной мере присущи и госу-
дарствам унитарного типа. В этой связи отмеченный выше набор ре-
комендаций едва ли может рассматриваться как целеориентированная 
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система защиты устойчивости и безопасности именно для государства 
федеративного типа.

Несмотря на очевидные ожидания, СНБ-2021 не привнесла суще-
ственных новаций по сравнению с документом 2015 г., продолжая в основ-
ном тренд не сущностной, а лишь стилистической корректировки многих 
положений, касающихся тех или иных аспектов развития федеративных 
отношений в стране. Между тем за прошедший период в факторах, опре-
деляющих состояние национальной безопасности, произошли заметные 
изменения. В частности, можно указать на усиление воздействия факторов 
внешнего характера на внутренние тренды социально-экономического 
характера, в частности в контексте степени и характера влияния на эко-
номику отдельных групп регионов. В еще большей мере обозначилось 
значение федеративной природы государства как системной основы 
обеспечения национальной безопасности, сочетающей широкий круг 
правовых, экономических, институциональных и иных предпосылок. 
Эти предпосылки достаточно быстро эволюционизируют, что делало 
и делает крайне нежелательным прямой перенос тех или иных положений 
из старой стратегии безопасности в новую. Иначе складывается впечатле-
ние, что в соответствующих сферах социально-экономического развития 
никаких позитивных перемен не происходит, а ранее заявленные цели 
обеспечения национальной безопасности раз за разом не достигаются. 
Это касается и положений, так или иначе соотносимых с путями обе-
спечения безопасности в сфере федеративных отношений и региональ-
ного развития в Российской Федерации (см. табл.). 

Т а б л и ц а

Повторы ряда основных положений СНБ-2015 и СНБ-2021

СНБ-2015 СНБ-2021

…основные усилия (должны быть) направлены 
на устранение дисбалансов в экономике, тер-
риториальном развитии, развитии рынка труда, 
транспортной, информационной, социальной 
и образовательной инфраструктурах

...принять меры, направленные на устра-
нение дисбалансов в экономике и тер-
риториальном развитии Российской Фе-
дерации

…стимулирование самостоятельного экономиче-
ского развития субъектов Российской Федерации 
и их кооперации, повышения инвестиционной и 
предпринимательской активности, укрепления 
бюджетной обеспеченности, совершенствования 
межбюджетных отношений, расширения коли-
чества центров экономического роста

…укрепление единства экономического 
пространства Российской Федерации, 
развитие кооперации и хозяйственных 
связей между субъектами Российской 
Федерации

…создание механизма сокращения уровня 
межрегиональной дифференциации в социаль-
но-экономическом развитии субъектов Рос-
сийской Федерации путем сбалансированного 
территориального развития страны

…сокращение дифференциации субъек-
тов Российской Федерации по уровню и 
темпам социально-экономического раз-
вития, качеству жизни, стимулирование 
развития экономического потенциала 
регионов, укрепление их бюджетной 
обеспеченности

Источник: составлено автором.
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На фоне таких повторов сложно составить определенное мнение 
относительно того, улучшалась или, напротив, ухудшалась ситуация 
по рассмотренным выше слагаемым безопасности как в целом, так 
и по их отдельным составляющим. По сути, складывается определен-
ный тренд, в рамках которого внешние аспекты национальной безопас-
ности России существенно видоизменяются и в стратегиях постоянно 
актуализируются, а вот внутренние, прежде всего социально-экономи-
ческие, слагаемые безопасности как бы консервируются. 

В целом в СНБ-2021 обращение к вопросам, ассоциируемым с про-
блематикой федеративных отношений, видится даже в меньшей мере, 
чем в документах 2009 г. и 2015 г. Например, в СНБ-2021 г. отсутствуют 
некоторые позиции, наличествовавшие в 2015 г. Это, в частности, ак-
цент на стимулировании самостоятельного экономического развития 
субъектов Федерации; на укреплении их бюджетной обеспеченности; 
в т.ч. за счет совершенствования межбюджетных отношений; на рас-
ширении количества центров экономического роста, хотя актуаль-
ность решения этих задач за истекший период никак не уменьшилась. 
Отсутствуют и апелляции к повышению эффективности федеральной 
политики регионального развития. Зато введен тезис, явно корреспон-
дирующий с положениями Стратегии пространственного развития6, 
а именно установка на преодоление тенденции концентрации субъ-
ектов экономической деятельности и населения в столичных агло-
мерациях, обеспечение социально-экономического развития малых 
и средних городов, а также сельских территорий. Но в целом системное 
представление вопросов федеративных отношений и региональной по-
литики государства в СНБ-2021 вновь осталось за бортом стратегии 
национальной безопасности.

Программное регулирование как инструмент устранения рисков 
и угроз безопасности в сфере федеративных отношений

При обсуждении документов по национальной безопасности, осо-
бенно высшего уровня, таких как СНБ, постоянно возникает вопрос, 
при помощи каких правовых, экономических и иных инструментов 
должны реализовываться заложенные в этих документах целевые ука-
зания. В полной мере это относится и к тем слагаемым безопасности, 
которые так или иначе являются факторами устойчивости и эффек-
тивного функционирования всех слагаемых экономико-правового ме-
ханизма федеративных отношений. Формально ответ на вопрос об этих 
инструментах содержится в Федеральном законе от 28 декабря 2010 г. 
№ 390-ФЗ «О безопасности» (далее – ФЗ № 390), а частично дается 
и в самих документах по безопасности. 

6  Распоряжение Правительства Российской Федерации от 13 февраля 2019 г. № 207-р 
«Об утверждении Стратегии пространственного развития до 2025 года». URL: https://
www. http://government.ru/docs/35733/
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Основная позиция ФЗ № 390 по этому вопросу заключена в статье 10 
данного закона «Полномочия Правительства Российской Федерации 
в области обеспечения безопасности», где определено, что правительство 
«формирует федеральные целевые программы в области обеспечения без-
опасности и обеспечивает их реализацию». Однако полной ясности эта 
формулировка явно не дает. В действующей системе государственных 
программ Российской Федерации (всего их более 40, через них реа-
лизуется до 70% федерального бюджета) есть блок «Обеспечение на-
циональной безопасности». Этот блок в настоящее время включает 
в себя 8 программ, которые, однако, покрывают собой лишь часть 
(преимущественно внеэкономическую) целевых установок в области 
национальной безопасности. Все остальное без четкой адресации 
как бы автоматически перекладывается на все прочие государственные 
программы, а в настоящее время – и на систему национальных проек-
тов. Однако такое переложение осуществляется только в самом общем 
виде. Аргументировать, какие именно составляющие государственных 
и национальных проектов реализуют собой те или иные установки стра-
тегий безопасности и вообще, все ли эти установки обеспечены меха-
низмами практической реализации, невозможно. 

Нет в действующей практике государственного управления и об-
ратной проекции, т.е. конкретной адресации документов стратеги-
ческого планирования к тем или иным положениям стратегий без-
опасности или такая адресация констатируется чисто формально. 
Например, в действующей Стратегии пространственного развития 
есть указание на то она «учитывает основные положения Стратегии 
национальной безопасности». Но при этом в данном документе нет 
конкретных указаний на то, какие именно из этих положений по на-
циональной безопасности и в какой мере отражены в Стратегии про-
странственного развития. 

Эта версия обозначения институционально-инструментального 
аппарата государственной политики в сфере национальной безопас-
ности так или иначе была представлена во всем блоке рассматривае-
мых стратегических документов. Так, в Концепции 1997 г. отмечалась, 
что она является основой для разработки конкретных (?) программ 
и организационных документов, а именно целевых федеральных про-
грамм, планов и директив в области национальной безопасности. 
Обратим внимание на то, что Концепция 1997 г. к числу основных 
направлений деятельности по обеспечению национальной безопас-
ности относила определение критериев национальной безопасности 
и их пороговых значений. Однако эта идея об определении «крите-
риев национальной безопасности и их пороговых значений» как важ-
нейшего инструмента проекции требований стратегий безопасности 
на всю систему государственного и муниципального управления 
в полной мере реализована не была. После 1997 г. ни в одной из страте-
гий безопасности задача разработки указанных «пороговых значений» 
даже не упоминалась.
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Оставаясь на позиции максимально общего описания механизма ре-
ализации требований национальной безопасности, СНБ-2021 делает ряд 
новых акцентов. 

Во-первых, ориентируясь на конституционные новации 2020 г., 
СНБ-2021 впервые вводит в круг субъектов политики национальной без-
опасности институт «публичной власти». Тем самым, дополнительно 
усиливается, по крайней формально, идея вертикали такой политики 
с ответственным участием Федерации, ее субъектов и органов местного 
самоуправления [16]. 

Во-вторых, СНБ-2021 характеризует более полная и плотная при-
вязка политики национальной безопасности к единой системе страте-
гического планирования в стране. Говорится о том, что поставленные 
задачи «решаются путем разработки, корректировки и исполнения до-
кументов стратегического планирования, программ и проектов в области 
обеспечения национальной безопасности и социально-экономическо-
го развития Российской Федерации». Однако составить представление 
о том, каков этот круг программ и проектов, довольно сложно.

В-третьих, важное значение имеет тезис, что ее реализация «осу-
ществляется на плановой основе». Возникает вопрос: в чем практиче-
ский смысл этого положения? Скорее всего, логично предположить, 
что Стратегии безопасности, как и многим другим документам страте-
гического планирования (как, например, Стратегии пространственно-
го развития7), должен был бы корреспондировать План мероприятий 
по ее реализации, хотя ранее подобного рода документы для страте-
гий безопасности не разрабатывались.

Наконец, в-четвертых, СНБ-2021 не содержит в себе системы кри-
териев (показателей) состояния национальной безопасности, тем более 
их количественных («пороговых») значений. В данном случае СНБ-2021 
отсылает к практике государственного мониторинга состояния наци-
ональной безопасности на основе показателей состояния националь-
ной безопасности, определяемых президентом Российской Федерации. 
Однако ни сроки подготовки такого документа, ни возможность его 
обнародования для открытого использования в практике управления 
не конкретизируются.

Такая неопределенность заставляет вернуться к задаче научного 
обоснования и разработки пороговых (целевых) значений безопасности, 
в т.ч. и в том, что касается ключевых условий стабильности и эффек-
тивности федеративных отношений в стране. Отсутствие количествен-
но выраженных индикаторов («пороговых значений») в документах 
по национальной безопасности не говорит о том, что в нашей практи-
ке государственного управления вообще отсутствует система конкретно 
выраженного целеполагания. Напротив, в системе государственных 

7  Распоряжение Правительства Российской Федерации от 27 декабря 2019 г. № 3227-р 
«Об утверждении плана реализации Стратегии пространственного развития Российской 
Федерации на период до 2025 года» // КонсультантПлюс. URL: http://www.consultant.ru/
document/cons_doc_LAW_342452/
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программ, национальных проектов, национальных целей развития8, 
а также в отдельных отраслевых стратегиях таких целевых индикаторов 
представлено вполне достаточно. Правда, эти индикаторы часто не со-
впадают содержательно, а также по их количественным параметрам 
и по временным горизонтам. Необходимо лишь систематизировать, 
актуализировать и согласовать эти индикаторы, равномерно эшелони-
ровать их во времени, и задача целевых и «пороговых» значений наци-
ональной безопасности во многом будет решена. 

К сожалению, этот метод не подходит в полной мере для коли-
чественного выражения требований («пороговых значений») нацио-
нальной безопасности, касающихся совершенствования федеративных 
отношений. Это связано с тем, что данная важная сфера практически 
не попала под регулирующее воздействие государственных программ 
и проектов. Соответственно, не прорабатывался и вопрос о целевых ин-
дикаторах такого воздействия. Примером может служить названная 
выше федеративная реформа, в основу которой изначально не было 
положено какое-либо осмысленное целеполагание. По сути, подобная 
ситуация наблюдается и в настоящее время. 

Так, в рамках программного блока «Сбалансированное регио-
нальное развитие» действует государственная программа «Развитие 
федеративных отношений и создание условий для эффективного и от-
ветственного управления региональными и муниципальными финан-
сами». И наименование, и содержание данной программы показывает, 
что она затрагивает лишь финансово-бюджетные аспекты федератив-
ных отношений. Соответственно, построены и целевые индикаторы 
программы, которые концентрируются вокруг финансово-бюджетных 
взаимоотношений центра и регионов, состояния их бюджетов, нали-
чия бюджетного дефицита, параметров их государственного долга и пр. 
Все это достаточно значимо, но не исчерпает всего круга индикаторов, 
которые могли свидетельствовать о наличии в системе федеративных 
отношений определенных угроз и рисков для национальной безопас-
ности. Судя по всему, видится необходимой разработка нового на-
правления теории и практики государственной политики обеспечения 
национальной безопасности.

По нашему мнению, здесь могут быть рекомендованы следующие 
индикаторы: показатели межрегиональной экономической дифферен-
циации (по ВРП, по инвестиционной активности, по уровню иннова-
ционности региональных экономик, по уровню и качеству жизни на-
селения); показатели централизации совокупного бюджетного доходного 
потенциала страны на стадии его первичного распределения; показатели 
интенсивности межрегиональных хозяйственных обменов; показатели 
динамики пространственного расселения и межрегионального пере-
мещения трудовых ресурсов и пр.

8 Указ Президента Российской Федерации от 21 июля 2020 года № 474 «О нацио-
нальных целях развития Российской Федерации на период до 2030 года» // Гарант.ру. 
URL: https://www.garant.ru/products/ipo/prime/doc/74304210/
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Заключение

Конституционные новации 2020 г. требуют в полной мере и кон-
кретно отразить роль федеративной природы государства в форми-
ровании основ его внешней и внутренней политики, в т.ч. и по обе-
спечению условий национальной безопасности страны [17]. При этом 
проведенный анализ показывает, что представления о задачах «за-
щиты федеративных отношений» как одного из ключевых элементов 
политики национальной безопасности за последние четверть века 
существенно изменились. Например, в Концепции 1997 г. отмечалось: 
главная цель защиты российского федерализма – не допустить транс-
формации федеративных отношений в конфедеративные. Однако 
сегодня такую цель вполне обоснованно можно определить уже 
иначе: как недопущение трансформации федеративных отношений 
в унитарные, хотя последние версии стратегий безопасности явно 
воздерживаются от таких обобщающих представлений об угрозах 
для российского федерализма. 

Все это представляет собой не восполненную нишу стратегических раз-
работок по национальной безопасности. В дальнейшем, как мы пола-
гаем, отражение этого блока проблем следует существенно расширить 
и при этом в документах по национальной и экономической безопас-
ности целесообразно разделить даваемые рекомендации на те, которые 
относятся к проблемам регионального развития вообще, и те, которые 
являются специфическими для обеспечения устойчивого, безопасного 
функционирования федеративных основ российского государства [18]. 
Представленная в документе по безопасности 1997 г. идея защиты ос-
нов российского федерализма ныне с полным основанием может быть 
включена в число важнейших стратегических национальных приори-
тетов Российской Федерации. 
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SECURITY STRATEGIES AND THE DEVELOPMENT
OF FEDERAL RELATIONS IN RUSSIA

The adoption in 2021 of the updated version of the National security strategy of the Russian 
Federation gives grounds to assess how the problems of Russian federalism have been 
reflected in a series of documents of this kind over the past quarter of a century, primarily 
in the context of the development of its legal and economic foundations. The article argues 
that the constant improvement of these foundations is of great importance for the formation 
of prerequisites for the sustainable and safe development of the country’s economy and the 
Russian statehood as a whole. Both economic and non-economic factors closely interact 
in this component of national security. Here, the adequacy of the legal and institutional 
framework of the state policy in the field of security is fully manifested. Moreover, as it’s 
shown in the article, the economic and legal mechanism of federal relations is not only an 
object of security provision policy, but also acts as an instrument of this policy by ensuring 
the coordinated participation in it of all levels of public power – state federal and regional 
administration, as well as the system of local self-government. The main purpose of the 
article is to show that the updated version of the National security strategy has not yet 
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found enough space for the systematic reflection of the relationship between the sustainable, 
secure development of the country with constant work, aimed to improve federal relations, 
where risks for the effective functioning of the state and municipal management system are 
really possible.
Keywords: region, national security, economic security, productive relations, strategic 
planning, legal support.
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И.С. БУКИНА 

МИРОВЫЕ ТЕНДЕНЦИИ И ЭФФЕКТЫ
БЮДЖЕТНО-НАЛОГОВОЙ ПОЛИТИКИ В 2021 г.

Пандемия коронавирусной инфекции в 2020 г. отрицательно сказалась 
на состоянии российской экономики и консолидированного бюдже-
та Российской Федерации. Вместе с тем бюджетная система России 
обладает достаточной устойчивостью к такого рода внешним шокам. 
В 2020 г. для финансирования дефицита бюджета были использованы 
заемные средства с внутреннего рынка, отчасти средства ФНБ, размер 
которого тем не менее к началу 2021 г. не изменился. Несмотря на рас-
пространение новых штаммов коронавирусной инфекции и относительно 
низкий уровень вакцинации в России, восстановление мировой экономики 
и рост цен на сырьевые товары способствовали значительному увеличению 
доходов консолидированного бюджета. Одновременно проводилась полити-
ка бюджетной консолидации – сокращению подвергались те статьи рас-
ходов федерального бюджета, которые непредвиденно выросли в 2020 г. 
(прежде всего расходы на здравоохранение). Начало 2022 г. ознаменовалось 
возникновением новых внешних шоков, существенно дестабилизирующих 
экономическую и финансовую сферу России. На настоящий момент до-
стигнут определенный уровень бюджетной устойчивости, который в т.ч. 
позволит решить новые задачи поддержки населения и бизнеса, однако 
в среднесрочной перспективе этого недостаточно. Предложены направле-
ния оперативных мер бюджетно-налоговой политики для восстановления 
устойчивости общественных финансов в текущих условиях. 
Ключевые слова: внешние шоки, бюджетно-налоговая политика, 
бюджетная устойчивость, нефтегазовые доходы, суверенные фонды, 
фискальное пространство. 

JEL: E44, E62, E63

Мировая пандемия коронавирусной инфекции, начавшая распростра-
няться с конца 2019 г., стала мощным внешним шоком для каждой страны 
и мира. Российская экономика к началу 2020 г. только вернулась к уровню 
2014 г., когда на фоне снижения цен на нефть и введенных санкций на-
чался спад. Таким образом, кризис 2020 г. стал очередным негативным 
внешним шоком, спровоцировавшим падение ВВП. В 2021 г. сохраня-
лись риски новых волн распространения коронавирусной инфекции, 
а также возникла угроза стагфляции в мировой экономике. 
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Состояние мировой и российской экономики в 2021 г.

В 2021 г. мировая экономика стала восстанавливаться после осла-
бления ограничений, введенных для борьбы с распространением новой 
коронавирусной инфекции. По данным Международного валютного 
фонда, темп роста мировой экономики в 2021 г. составил 5,9%. Мировой 
ВВП оценивается в 94 935 млрд долл. США, таким образом, по итогам 
2021 г. экономика не только восстановилась, но и продолжила рост: 
в сравнении с 2019 г. ВВП вырос на 2,6% в сопоставимых ценах 2019 г. [1].

Рост стран с развивающимися рынками оценивается в 6,5%, в част-
ности ВВП Китая и ВВП Индии выросли на 8,1 и 9,0% соответственно. 
Вместе с тем экономический рост в 2021 г. сдерживался новой вол-
ной распространения коронавирусной инфекции. Штамм, получивший 
название «омикрон», был выявлен в ноябре 2020 г. и быстро распро-
странился по миру. Данный штамм характеризуется более высокой 
контагиозностью, а разработанные вакцины и широкая программа вак-
цинации в некоторых странах оказались недостаточно эффективными 
в случае распространения омикрона [2]. Только в начале 2022 г. страны 
начали полностью отменять ранее введенные ограничения. 

Мутации коронавирусной инфекции, социальная и политическая 
напряженность не позволяли ФРС США начать ужесточение денежно-
кредитной политики, о котором неоднократно заявлял Дж. Пауэлл. 
Программа количественного смягчения, запущенная в 2020 г., вместе 
с восстановлением спроса спровоцировала взрывной рост цен на сырье 
и многие потребительские товары. Инфляция в развитых странах в 2021 г. 
оценивается в 3,1%, в развивающихся экономиках – в 5,7%. В США 
зафиксирован максимальный за последние 40 лет уровень инфляции – 
7,0%1. Инфляция в еврозоне превысила 5,0%. 

Средняя цена нефти марки Brent поднялась с 42,3 долл. США 
за баррель в 2020 г. до 70,4 долл. США за баррель в 2021 г. Цена при-
родного газа на европейском рынке выросла со 116,0 до 577,1 долл. США 
за 1 000 м3. Цены на металлы росли с темпами в 30–60%. Выросли цены 
на все биржевые продовольственные товары2. Инфляция стала угрожать 
не только странам с развивающимися рынками и развивающимся стра-
нам, но и развитым экономикам, многие десятилетия не сталкивавшимся 
с проблемой роста цен. Вместе с тем угрозы новых волн распростране-
ния коронавирусной инфекции, сохранения ограничений, медленное 
восстановление ряда производств, дефицит комплектующих, рост по-
литической и социальной напряженности останавливали монетарные 
и финансовые власти от повышения ставок и сворачивания стимулиру-
ющих мер. Таким образом, к концу 2021 г. кратно возросла вероятность 
стагфляции во многих странах. 

1 Инфляция в США достигла максимума за 40 лет // Вести. 12 января 2022 г. URL: 
https://www.vesti.ru/finance/article/2662935 (дата обращения: 05.03.2022).

2 Commodity Markets // The World Bank. URL: http://www.worldbank.org/commodities 
(дата обращения: 05.03.2022).
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Темп роста российской экономики составил 4,7%. Промышленное 
производство выросло на 5,3%, увеличился оборот розничной торгов-
ли и объем платных услуг населению (на 7,3 и 17,6% соответственно). 
Численность безработных в 2021 г. сократилась на 16,0% по сравнению 
с 2020 г. Восстановительная динамика налицо, хотя с учетом ажиотаж-
ного роста цен на сырьевые товары макроэкономические показатели мог-
ли быть выше. Одной из причин более скромного роста, чем ожидалось, 
послужило быстрое распространение нового штамма коронавирусной ин-
фекции, низкий уровень вакцинации по сравнению с другими странами – 
производителями вакцин. В 2021 г., по данным Росстата, умерло 2 445,5 тыс. 
чел. – на 15,1% больше, чем в 2020 г. Естественная убыль населения выросла 
с 4,7 до 7,2 чел. на 1 000 жителей. От коронавируса по официальным дан-
ным умерло 391,9 тыс. чел. [3]. В расчете на миллион жителей смертность 
от коронавируса в России на 31 декабря 2021 г. оценивалась в 2 074,3 чел., 
что в три раза выше среднемировых показателей. Вакцинация (двумя ком-
понентами) по состоянию на март 2022 г. не превышает 50,0% населения. 
Страны, применявшие более строгие ограничения для борьбы с распростра-
нением новой коронавирусной инфекции, к началу 2022 г. показывают более 
полный охват населения вакцинацией от COVID-19. Так, в Китае получили 
вакцину 87,4% населения, в Италии – 80,0%, в Великобритании – 73,1%. 
Это привело к снижению уровня смертности населения от коронавирусной 
инфекции, снижению числа заражений, более легкому течению заболе-
вания, в результате чего снизились затраты на лечение. По итогам 2021 г., 
ВВП Китая вырос сразу на 8,1%, ВВП Италии – на 6,2%, рост экономики 
Великобритании составил 7,2%3. 

Мировая инфляция повлияла на уровень цен в России. Потреби- 
тельская инфляция в среднем за 2021 г. составила 6,7%, превысив таргети-
руемый уровень. При этом индекс потребительских цен в декабре 2021 г. 
по сравнению с декабрем 2020 г. составил 108,4%. Цены на продовольствие 
отреагировали сильнее, чем цены на услуги и непродовольственные товары, 
увеличившись на 12,3% в сравнении с 2020 г. Из непродовольственных то-
варов наибольший рост наблюдался в отношении строительных материалов. 
Индекс цен на строительные материалы составил 123,2%. Аналогично росли 
цены для производителей в сфере строительства: отдельные материалы по-
дорожали на 10–20%. В целом индекс цен производителей вырос на 24,5%, 
что создает серьезное инфляционное давление в 2022 г.

Восстановление российской экономики в 2021 г. проходило на фоне со-
храняющихся рисков распространения новых штаммов коронавирусной ин-
фекции, роста заболеваемости и введения очередных ограничительным мер. 
Кроме того, остановка многих производств в 2020 г. в различных стра-
нах мира не была восстановлена в полном объеме, наблюдался дефицит 
комплектующих и материалов, стремительно выросли цены на многие 
сырьевые товары. Угроза стагфляции актуализировалась для многих раз-
витых стран и стала новым риском для развития российской экономики. 

3 Our world in data. URL: https://ourworldindata.org (дата обращения: 05.03.2022).
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В конце 2021 – начале 2022 г. прогноз по ВВП России на 2022 г. снизился 
с 3,0 до 2,8% из-за относительно низкого уровня вакцинации и угроз рас-
пространения новых штаммов коронавирусной инфекции4. 

Состояние общественных финансов России в 2021 г.

В 2020 г. на фоне ограничений, введенных повсеместно для борьбы 
с распространением новой коронавирусной инфекции, сократились бюд-
жетные доходы и возросли расходы правительств на здравоохранение 
и программы помощи населению и бизнесу. Расходы на финансиро-
вание мер по борьбе с распространением коронавирусной инфекции 
в России оцениваются в 4,8% ВВП5. В 2020 г. расходы консолидиро-
ванного бюджета Российской Федерации и бюджетов государственных 
внебюджетных фондов выросли на 10,2% в сопоставимых ценах 2019 г., 
а доходы сократились на 6,4%. В результате дефицит составил около 
4 300 млрд руб. (4,0% относительно ВВП). Однако уже в 2021 г. параме-
тры бюджета начали возвращаться к прежней траектории – финансо-
вые власти начали политику финансовой консолидации. 

Восстановлению доходов бюджетной системы Российской Федерации 
способствовало восстановление спроса на мировых рынках сырья. 
В 2021 г. средняя цена нефти сорта «Юралс» выросла в 1,7 раза по срав-
нению с 2020 г. и составила 69,1 долл. США за баррель. В 2,5 раза 
выросли прибыли организаций [3]. В результате доходы консолидиро-
ванного бюджета Российской Федерации и бюджетов государственных 
внебюджетных фондов выросли почти на 20,0%, в т.ч. налоговые доходы 
выросли на 26,1% (см. табл. 1). 

Т а б л и ц а  1

Доходы консолидированного бюджета Российской Федерации  
и бюджетов государственных внебюджетных фондов в 2020 и 2021 гг.

Наименование 2020, 
млрд руб.

2021, 
млрд руб.

Темп роста 
(2021 к 2020 

в сопоставимых ценах), %

Доходы бюджета – всего 37 856,7 48 118,4 119,1

В т.ч.:

Налоговые доходы 23 633,4 31 795,4 126,1

Страховые взносы на обязательное 
соц. страхование 8 072,6 9 018,3 104,7

Неналоговые и прочие доходы 6 150,7 7 304,7 111,3

Источник: [3; 4].

4 World economic outlook // International Monetary Fond. January 2022. URL: https://
www.imf.org/en/Publications/WEO (дата обращения: 05.03.2022).

5 Value of COVID-19 fiscal stimulus packages in G20 countries as of May 2021, as a share of 
GDP // Statista. URL: https://www.statista.com/statistics/1107572/covid-19-value-g20-stimulus-
packages-share-gdp (дата обращения: 05.03.2022). 
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Поступления неналоговых и прочих доходов росли за счет вос-
становления внешней торговли. Страховые взносы на обязательное 
социальное страхование остаются наиболее стабильной компонентой 
доходов консолидированного бюджета и бюджетов государственных вне-
бюджетных фондов. В реальном выражении их рост оценивается в 4,7%. 

При рассмотрении налоговых доходов выделяется значительный рост 
поступлений от налогов, сборов и регулярных платежей за пользование 
природными ресурсами – почти в 2 раза (см. рис. 1). По итогам 2021 г. 
объем поступлений оценивается в 8 400,0 млрд руб., что превышает 
уровень 2019 г. Поскольку в 2021 г. росли доходы организаций и при-
быль, выросли поступления от налога на прибыль – на 41,8%, а налоги 
на совокупный доход увеличились почти на 30,0%. Это связано не только 
с восстановлением деятельности малого бизнеса, но и с отменой мер 
поддержки, принятых в 2020 г. и предполагавших отсрочку или времен-
ную отмену уплаты налогов в рамках специальных налоговых режимов. 

Рис. 1. Налоговые доходы консолидированного бюджета 
и бюджетов государственных внебюджетных фондов и их динамика  

в 2020 и 2021 гг.

Источник: [3; 4].

Поступления от налогов на товары и услуги, реализуемые на тер-
ритории Российской Федерации, и налогов на имущество в реальном 
выражении сократились – на 5,5 и 0,2% соответственно, однако но-
минальный объем этих доходов остался практически неизменным, их 
снижение обусловлено ростом потребительской инфляции. 
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По итогу 2021 г. доходы консолидированного бюджета и бюджетов го-
сударственных внебюджетных фондов относительно ВВП увеличились 
до 36,8%. Таким образом, уровень фискальной нагрузки в России остается 
высоким – сопоставимым с уровнем стран ЕС. 

Расходы консолидированного бюджета и бюджетов государственных 
внебюджетных фондов выросли на 4,7% в сопоставимых ценах 2020 г. 
и составили 47 072,6 млрд руб. (см. табл. 2). Почти 40,0% данного ро-
ста были обеспечены увеличением расходов на национальную экономику. 
Они выросли на 12,1% и составили 7 224,7 млрд руб. Их доля – 15,3% 
от общей суммы расходов. Следует отметить, что и в условиях кризиса 
2020 г., и затем в период восстановления экономики в 2021 г. осущест-
влялось финансирование национальных проектов и программ. Более 
половины средств по статье «Национальная экономика» было направлено 
на реализацию программ в сфере дорожного строительства и транспорта. 

Т а б л и ц а  2

Расходы консолидированного бюджета Российской Федерации  
и бюджетов государственных внебюджетных фондов в 2021 г.

Наименование Млрд руб. Удельный 
вес, %

Темп роста расходов 
2021 к 2020

в сопоставимых ценах, %

Расходы – всего 47 072,6 100,0 104,7

Общегосударственные вопросы 2 851,9 6,1 104,7

Национальная оборона 3 575,0 7,6 105,7

Национальная безопасность 
и правоохранительная деятельность 2 504,5 5,3 98,1

Национальная экономика 7 224,7 15,3 112,1

Жилищно-коммунальное хозяйство 2 172,0 4,6 128,0

Охрана окружающей среды 438,4 0,9 135,2

Образование 4 690,7 10,0 101,7

Культура, кинематография 651,9 1,4 100,1

Здравоохранение 5 167,3 11,0 98,0

Социальная политика 16 002,3 34,0 101,5

Физическая культура и спорт 437,5 0,9 102,3

Средства массовой информации 171,4 0,4 92,5

Обслуживание государственного  
и муниципального долга 1 185,1 2,5 125,7

Справочно: профицит 1 045,8 – –

Источник: [3; 4].

Почти на 30,0% в реальном выражении выросли расходы на жи-
лищно-коммунальное хозяйство. Их доля в общей сумме расходов 
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консолидированного бюджета Российской Федерации и бюджетов го-
сударственных внебюджетных фондов увеличилась с 3,8 до 4,6%. 

Заметный вклад в динамику расходов также приходится на статью 
«Национальная оборона». В 2021 г. расходы на национальную оборону 
выросли на 5,7% в сопоставимых ценах 2020 г. 

Напротив, динамика социальных расходов в 2021 г. была скромной: 
расходы на здравоохранение росли медленнее потребительской инфля-
ции на 2,0%, расходы на социальную политику и образование выросли 
на 1,5 и 1,7% соответственно, но их удельный вес несколько сократился. 

В целом на финансирование расходов, обеспечивающих повышение 
уровня жизни населения, в 2021 г. было направлено 58,2% расходов 
консолидированного бюджета Российской Федерации и бюджетов госу-
дарственных внебюджетных фондов. В 2020 г. эта доля составила 60,1%. 
Условно данные виды расходов – на социальную политику, образование, 
здравоохранение, культуру, охрану окружающей среды и т.п. – можно на-
звать инвестициями в человеческий капитал и социальную инфраструк-
туру. Их объем и качество обеспечивают рост и развитие человеческого 
потенциала, являющегося базисом долгосрочного устойчивого эконо-
мического роста в современных условиях. Бюджетная консолидация 
за счет подобных расходов замедляет экономическое развитие страны. 

Значительно выросли расходы на обслуживание государственно-
го и муниципального долга – на 25,7% в сопоставимых ценах 2020 г. 
Итогом 2020 г. стал дефицит консолидированного бюджета Российской 
Федерации и бюджетов государственных внебюджетных фондов в раз-
мере более 4,2 трлн руб. При этом более 97,0% дефицита приходилось 
на федеральный бюджет. Основным источником финансирования дефи-
цита федерального бюджета были заимствования на внутреннем рынке. 
В 2020 г. Центральный банк несколько раз снижал ключевую ставку, 
ориентируясь на замедление инфляции. В свою очередь эта политика 
способствовала стимулированию активности на финансовом рынке, 
размещение долга обходилось дешевле, что позволяло Министерству 
финансов выполнять план по заимствованиям со второй половины года. 

По итогам 2021 г. расширенный бюджет Российской Федерации 
сведен с профицитом в размере 1 045,8 млрд руб. (0,8% ВВП), в т.ч. 
524,4 млрд руб. – профицит федерального бюджета.

Состояние федерального бюджета в значительной степени определя-
ется уровнем цен на углеводороды. К концу 2021 г. средняя цена нефти со-
рта «Юралс» превышала 80 долл. за баррель. Соответственно повышалась 
ставка НДПИ на сырую нефть с учетом коэффициента Кц (см. рис. 2).

В среднем за 2021 г. ставка НДПИ на сырую нефть с учетом ко-
эффициента Кц, учитывающего динамику цен на нефть и курс рубля 
к доллару США, выросла в 2,4 раза. Как следствие, нефтегазовые до-
ходы федерального бюджета выросли почти в 2 раза по итогам 2021 г. 
Выросла доля нефтегазовых доходов в общих доходах федерального бюд-
жета – с 26,4 до 36,9%. Поступления от налога на добычу полезных 
ископаемых в виде углеводородного сырья превысили 7,0 трлн руб., 
что в 1,7 раза больше, чем в 2020 г. (с поправкой на потребительскую 
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инфляцию). Наибольший рост наблюдался в отношении вывозных та-
моженных пошлин на природный газ – поступления от них возросли 
в 2,4 раза в сопоставимых ценах 2020 г. (см. рис. 3).

Рис. 2. Цена нефти сорта «Юралс» и налоговая ставка НДПИ
на нефть сырую в 2020 и 2021 гг.

Источник: [5].

Рис. 3. Нефтегазовые доходы федерального бюджета  
в 2020 и 2021 гг.

Источник: [3; 4].
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Налоговые доходы федерального бюджета выросли на 31,9% в реаль-
ном выражении и составили почти 20 трлн руб. За счет восстановления 
поступлений по налогам, сборам и регулярным платежам за пользо-
вание природными ресурсами их удельный вес возрос с 30,0 до 43,0%. 
Также росли поступления по налогу на прибыль (более, чем на 40,0% 
в реальном выражении), налогам на товары и услуги на товары, ввозимые 
на территорию Российской Федерации (почти на 20,0%). Поступления 
от налогов на товары и услуги, реализуемые на территории России, на-
против, снизились даже номинально: с 5 303,9 до 5 204,3 млрд руб. Это 
связано с тем, что по итогам 2021 г. поступления по акцизам, взимае-
мым с продуктов нефте- и газопереработки, показывали отрицательные 
значения – налогоплательщики получили вычет по данным акцизам. 

Расходы федерального бюджета росли и по итогам 2021 г. составили 
24 762,0 млрд руб. С поправкой на потребительскую инфляцию расходы 
выросли на 1,7%. Почти сразу финансовые власти начали консолидацию 
федерального бюджета. Из таблицы 3 видно, что по многим позици-
ям расходы сокращались, причем и в номинальном выражении тоже. 
Снизились траты на социальную политику, национальную безопасность 
и правоохранительную деятельность, культуру, спорт, средства массо-
вой информации. На 25,6% сократились межбюджетные трансферты. 
Расходы, которые в 2020 г. были направлены в экономику для помощи 
в условиях распространения новой коронавирусной инфекции, в 2021 г. 
были упразднены или существенно снижены. 

Т а б л и ц а  3

Расходы федерального бюджета Российской Федерации в 2021 г.

Наименование Млрд руб. Удельный 
вес, %

Темп роста расходов 
2021 к 2020 

в сопоставимых 
ценах, % 

1 2 3 4

Расходы – всего 24 762,0 100,0 101,7

Общегосударственные вопросы 1 759,4 7,1 109,4

Национальная оборона 3 573,6 14,4 105,7

Национальная безопасность 
и правоохранительная деятельность 2 335,9 9,4 98,3

Национальная экономика 4 356,6 17,6 117,2

Жилищно-коммунальное хозяйство 593,7 2,4 149,8

Охрана окружающей среды 405,1 1,6 145,7

Образование 1 064,4 4,3 104,3

Культура, кинематография 146,7 0,6 95,1

Здравоохранение 1 473,9 6,0 103,5
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1 2 3 4

Социальная политика 6 675,8 27,0 89,5

Физическая культура и спорт 70,9 0,3 88,3

Средства массовой информации 114,0 0,5 88,2

Обслуживание государственного 
и муниципального долга 1 084,2 4,4 129,6

Межбюджетные трансферты общего ха-
рактера бюджетам бюджетной системы 
Российской Федерации

1 107,7 4,5 74,4

Справочно: профицит 524,4

Источник: [3; 4].

Вместе с тем можно отметить существенный рост расходов на на-
циональную экономику – на 17,2% с поправкой на потребительскую 
инфляцию. Удельный вес этих расходов вырос с 15,3 до 17,6%. Расходы 
федерального бюджета на национальную экономику в 2021 г. соста-
вили более 60,0% от расходов на национальную экономику консо-
лидированного бюджета Российской Федерации. Выросли расходы 
по общегосударственным вопросам, расходы на национальную обо-
рону, жилищно-коммунальное хозяйство, образование, здравоохра-
нение и др.

Из-за роста внутреннего долга в 2020 г. существенно возросли рас-
ходы на его обслуживание – почти на 30,0% в реальном выражении – 
и составили 4,4% от общей суммы расходов федерального бюджета. 
Профицит федерального бюджета оценивается в 524,4 млрд руб., 
или 0,4% от ВВП, а в результате роста цен на нефть были возобновлены 
покупки валюты в рамках бюджетного правила. Вместе с тем объем 
Фонда национального благосостояния на начало 2022 г. не изменился 
в сравнении с началом 2021 г. и составил около 183,0 млрд долл. США 
(11,7% ВВП). 

Устойчивость общественных финансов и угрозы 2022 г.

Благоприятная обстановка на сырьевых рынках и быстрый переход 
к бюджетной консолидации, как утверждалось ранее, позволили не толь-
ко восстановить состояние консолидированного бюджета Российской 
Федерации и бюджетов государственных внебюджетных фондов, но и по-
лучить дополнительные средства. В 2021 г. в ходе заимствований на вну-
треннем рынке было привлечено 1 548,4 млрд руб., а чистое увеличение 
остатков по счетам составило 2 554,3 млрд руб. Внешние заимствования, 
напротив, сокращались. Таким образом, бюджет накопил избыточные 
средства, превышающие объявленный профицит. 

О к о н ч а н и е  т а б л .  3
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Современная аналитика по оценке устойчивости общественных 
финансов оперирует понятием фискального (бюджетного) пространства 
( fiscal space) [6]. Под фискальным пространством, как правило, понимают 
имеющийся потенциал или резерв увеличения расходов (и/или сниже-
ния доходов) без угрозы снижения финансовой устойчивости бюджета 
и стабильности экономики [6]. Оценка фискального пространства про-
водится различными методами, один из подходов – сопоставление раз-
личных показателей состояния бюджетной сферы. 

По состоянию на 1 января 2022 г. внутренний долг Российской 
Федерации составил 16 486,4 млрд руб., 12,6% ВВП. На 1 марта объ-
ем долга снизился до 15 875,7 млрд руб. Внешний долг Российской 
Федерации на 1 января 2021 г. составлял 59,7 млрд долл. США, по акту-
альному на тот момент курсу этот объем оценивался в 3,4% ВВП. Таким 
образом, суверенный долг Российской Федерации на начало 2022 г. 
не превышал 16,0% ВВП. Значительная часть этого долга покрывается 
средствами Фонда национального благосостояния, поэтому общий 
уровень задолженности государства и органов местного самоуправления 
на текущий момент не представляется угрожающим.

Более того, по итогам 2021 г. первичный профицит консолидиро-
ванного бюджета Российской Федерации и бюджетов государственных 
внебюджетных фондов (сальдо бюджет без учета расходов на обслу-
живание долга) составил более 2 200,0 млрд руб., или 1,7% ВВП. Это 
создает дополнительный резерв (фискальное пространство) для повы-
шения бюджетных расходов, не отягощенных заимствованиями. 

Отношение суверенного долга к налоговым доходам бюджета – еще 
один показатель устойчивости общественных финансов и оценки фи-
скального пространства. Он снизился с 79,2% в 2020 г. до 66,0% в 2021 г.

Таким образом, только ежегодные налоговые поступления могли 
покрыть весь объем как внутреннего, так и внешнего долга Российской 
Федерации. Сравнивая с последствиями кризиса 1998 г., следует отме-
тить, что в тот период отношение суверенного долга России к налоговым 
доходам бюджета превышало 5,5 раз. В США по итогам 2020 г. это пре-
вышение составляло около 7,0 раз. 

На начало 2022 г. основными угрозами для финансовой устойчи-
вости системы общественных финансов могло стать сворачивание мер 
политики количественного смягчения в США и Европе, замедле-
ние темпов роста мировой экономики и, как следствие, падение цен 
на сырьевые товары, повышение ставки процента Центральным бан-
ком Российской Федерации в целях борьбы с ускорением инфляции, по-
явление и распространение новых штаммов коронавирусной инфекции. 

В настоящее время из-за нарастания геополитической напряжен-
ности в результате проведения Министерством обороны России воен-
ной спецоперации в Украине реализуются другие угрозы и появляются 
новые, более серьезные, риски экономической и финансовой дестабили-
зации России. 
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Новые риски

Начиная с 24 февраля 2022 г., дня начала спецоперации, страны ЕС, 
США и другие государства вводят жесткие экономические и финансовые 
санкции, направленные как против активности органов государственной 
власти Российской Федерации, так и против российских организаций 
и граждан России. 

Финансовые рынки немедленно среагировали как на военно-полити-
ческие риски, так и на введение экономических санкций. Началось рез-
кое падение курса рубля, стоимости акций и облигаций российских 
компаний, обесценение государственных облигаций. В результате торги 
на Московской бирже были остановлены. По состоянию на 10 марта 
2022 г. торги так и не были возобновлены. 

Резко вырос спред по пятилетним кредитным дефолтным свопам 
на российские государственные облигации, номинированные в долл. США 
(см. рис. 4). Данный показатель традиционно считается индикатором ри-
ска дефолта, в связи с чем был резко понижен суверенный рейтинг России. 
Практически все рейтинговые агентства присвоили России рейтинг, по-
казывающий высокую вероятность дефолта по внешнему долгу. Вместе 
с тем, возможный дефолт не связан с экономическим и финансовым со-
стоянием российской экономики. Одним из первых санкционных решений 
стала заморозка валютных активов Центрального банка Российской 
Федерации и, как следствие, техническая невозможность выполнения 
обязательств перед иностранными кредиторами. В настоящий момент 
выплаты могут осуществляться с учетом особенностей, закрепленных 
Указом «О временном порядке исполнения обязательств перед некото-
рыми иностранными кредиторами» от 5 марта 2022 г. 

Рис. 4. Спред пятилетнего кредитного дефолтного свопа
на российские государственные облигации в долл. США, б. п.

Источник: [7].
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Правительство Российской Федерации совместно с представителями 
отечественного бизнеса обсуждают варианты срочных мер поддержки 
для предпринимателей и населения, позволяющих преодолеть весьма 
вероятный экономический спад, масштабы которого пока сложно под-
даются оценке. Заморозка зарубежных активов российских организаций, 
физических лиц и финансовых властей; отказ международных платежных 
систем проводить трансграничные платежи; угрозы санкций в отноше-
нии стран, которые были готовы использовать платежную систему «Мир»; 
уход иностранных компаний с российского рынка; остановка инвестиций 
в развитие предприятий на территории России, приостановка деятель-
ности компаний, локализованных в России; эмбарго на ввоз нефти со 
стороны США и Великобритании и многие другие санкции и реакции 
зарубежных контрагентов могут привести к серьезному экономическому 
спаду. Обесценение рубля и ожидаемый населением дефицит ряда товаров 
уже вызвали всплеск розничных цен. Уход крупных иностранных компа-
ний из различных сегментов рынка, а также нарушения логистических 
цепочек в производственной деятельности российских организаций могут 
спровоцировать рост безработицы, падение доходов бизнеса и населения. 
Налогооблагаемая база будет сжиматься, а поступления налогов в бюд-
жеты различных уровней – сокращаться. Несмотря на ажиотажный рост 
цен на нефть в начале 2022 г. и в ответ на реализацию политических ри-
сков, федеральный бюджет Российской Федерации может недополучить 
нефтегазовые доходы из-за возможного падения поставок нефти и газа. 

Рассматриваемые предложения по поддержке населения и бизнеса 
в сложившихся условиях потребуют дополнительных расходов и потерь 
от недополученных налогов (так, уже приняты решения об отмене НДС 
при продаже золота в слитках, приостановке уплаты НДФЛ в отношении 
процентов по остаткам во вкладах на счетах российских банков, отмене 
уплаты ряда налогов для компаний IT-сектора и т.д.). Следовательно, 
высоки риски увеличения дефицита консолидированного бюдже-
та Российской Федерации и бюджетов государственных внебюджетных 
фондов. Возможности размещения государственного долга на вну-
треннем рынке сейчас ограничиваются повышением до 20% ключевой 
ставки Центробанка России, сжатием финансового рынка, критическим 
падением доверия инвесторов и ростом негативных ожиданий.

Как видно из проведенного анализа, устойчивость бюджетной систе-
мы России была на высоком уровне, в 2021 г. было создано достаточное 
фискальное пространство, которое может быть использовано в 2022 г. 
Кроме того, имеются средства Фонда национального благосостояния, 
хотя часть валютных активов пока заморожена вместе с валютными ре-
зервами Центробанка. 

В современной экономике, где все страны связаны между со-
бой глобальными цепочками стоимости, а финансовые системы сильно 
зависят друг от друга, изоляция страны неминуемо приводит к паде-
нию благосостояния населения, замедлению научно-технического про-
гресса, а, следовательно, возможностей устойчивого долгосрочного роста. 
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Бюджетно-налоговая система закрытой экономики может быть устойчивой 
при наличии эффективных рынков и доверия населения к заявлениям и де-
ятельности финансовых властей. В противном случае велики риски роста 
недобросовестного поведения агентов, которые приведут к размыванию 
налоговой базы, уклонению от уплаты налогов и сборов и т.п. 

Заключение

Экономика России в 2021 г. начала восстанавливаться после кри-
зиса 2020 г., обусловленного распространением новой коронавирусной 
инфекции и мерами, принятыми правительством России и других го-
сударств для борьбы с пандемией. Однако восстановительный рост 
оказался ниже прогнозов из-за недостаточного уровня вакцинации 
и быстрого распространения нового штамма коронавирусной инфек-
ции, что требовало возврата ограничений, отмененных после прежней 
волны COVID-19. 

Состояние консолидированного бюджета и бюджетов государ-
ственных внебюджетных фондов Российской Федерации обычно по-
казывает больший разброс значений, чем динамика экономической 
активности. В 2021 г. на фоне восстановления наблюдался более актив-
ный рост доходов бюджета, который значительно перекрыл не только 
возросшую инфляцию, но рост расходов. В итоге на начало 2022 г. 
состояние бюджетной сферы России можно было охарактеризовать 
как устойчивое. 

В 2022 г. реализовались риски внешнеполитической напряженности. 
Жесткий санкционный ответ США и ЕС на проведение Россией во-
енной спецоперации ставит под угрозу финансовую и экономическую 
стабильность страны. Имеющиеся бюджетные резервы и фискальный 
потенциал позволят некоторое время обеспечивать текущие нужды, 
помогать населению и бизнесу, несущим потери от введенных санкций 
и контрсанкций. Однако в длительной перспективе (более года) сохра-
нение внешних и внутренних ограничений, необходимость финансиро-
вания расходов, связанных с проведением спецоперации и обеспечением 
последующих мероприятий, приведут к чрезмерному и неэффективному 
использованию национальных ресурсов. Это вызовет тяжелый спад, 
связанный со структурной перестройкой экономики. 

В этой связи для поддержки устойчивости фискальной систе-
мы в ближайшее время, во-первых, необходимо предпринять меры 
по разблокировке валютных активов Центрального банка и прави-
тельства Российской Федерации. Эта задача, безусловно, лежит вне 
компетенции финансовых властей, но уже в среднесрочном периоде 
ее решение будет критическим для финансовой устойчивости страны. 

Во-вторых, нужно обеспечить разработку и принятие согласо-
ванных мер бюджетно-налоговой и денежно-кредитной политики 
в целях восстановления доверия внутренних инвесторов к отече-
ственному финансовому рынку и решениям финансовых властей. 
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На протяжении последних 10–15 лет была проделана серьезная ра-
бота по созданию устойчивой и предсказуемой денежно-кредит-
ной политики, что служит основой таргетирования инфляции. 
Параллельно Министерством финансов Российской Федерации при-
нимались меры по развитию рынка внутреннего долга и созданию 
надежной репутации ответственного заемщика. События 2022 г. 
угрожают серьезно пошатнуть достигнутую репутацию и уровень 
доверия инвесторов, что лишит правительство России возможности 
финансировать дефицит на внутреннем рынке с низкими затратами 
и в необходимых объемах. 

В-третьих, требуется наладить механизм обратной связи с предста-
вителями населения и бизнеса для получения оперативной информации 
об эффективности принятых мер помощи. Необходимость сокраще-
ния расходов, которая может возникнуть в случае негативных вариантов 
дальнейшего развития событий, должна быть обоснована. Времени и ре-
сурсов для ревизии расходов и принятых программ в текущих условиях 
нет, поэтому эффективность дополнительных расходов должна быть 
оценена непосредственными получателями бюджетной помощи. Это по-
зволит в короткие сроки и с минимумом затрат определять те меры, 
которые решают поставленные задачи, и устранять непродуктивные 
затраты бюджета. 
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GLOBAL TRENDS AND EFFECTS OF FISCAL POLICY IN 2021

The coronavirus pandemic in 2020 had a negative impact on the state of the Russian economy 
and the consolidated budget of the Russian Federation. At the same time, the budgetary 
system of the Russian Federation is sufficiently resilient to such external shocks. In 2020, 
borrowed funds from the domestic market were used to finance the budget deficit, partly 
from the Sovereign Fund, the amount of which, however, did not change by the beginning of 
2021. Despite the spread of new strains of coronavirus infection and the relatively low level 
of vaccination in Russia, the recovery of the global economy and rising commodity prices 
contributed to a significant increase in consolidated budget revenues. At the same time, a 
policy of budget consolidation was pursued – those items of federal budget expenditures that 
unexpectedly increased in 2020 (primarily healthcare spending) were subject to reductions. 
The beginning of 2022 was marked by the emergence of new external shocks that significantly 
destabilize the economic and financial sphere of Russia. Now a certain level of budgetary 
stability has been achieved, which, among other things, will make it possible to solve new 
targets of the population and businesses support, but this is not enough in the medium term. 
Directions for operational measures of fiscal policy to restore the sustainability of public 
finances in the current environment are proposed.
Keywords: external shocks, fiscal policy, fiscal space, fiscal sustainability, oil and gas 
revenues, sovereign wealth funds.
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В.Н. МИНАТ

ДИНАМИКА ПРОСТРАНСТВЕННОГО НЕРАВЕНСТВА 
В РАЗВИТИИ ЗДРАВООХРАНЕНИЯ США 

И ГОСУДАРСТВЕННАЯ РЕГИОНАЛЬНАЯ ПОЛИТИКА

Одним из ключевых аспектов, раскрывающих сущность неравно-
мерного распределения социальных благ, выступает динамика про-
странственного неравенства, характерная для здравоохранения США 
на протяжении многих десятилетий. Результаты эмпирического 
исследования указанного неравенства как динамического процесса, 
обладающего свойствами историзма, осуществленного посредством 
декомпозиции индекса Тейла по внутригрупповым и межгрупповым 
признакам соответствующих групп показателей, свидетельствуют 
об увеличении поляризации территорий в разрезе обеспеченности 
населения медицинскими благами. При учете организационно-эконо-
мической бессистемности в сфере охраны здоровья граждан Америки 
и преобладания стихийно-коммерческого характера свободного цено- 
образования на релевантных рынках американских медицинских това-
ров и услуг подтверждается традиционная для капиталистического 
воспроизводства центро-периферийная пространственная структура 
неравенства в развитии здравоохранения США. Объективный харак-
тер многолетнего формирования подобной структуры дополняется 
субъективным фактором государственного регионального регулирования 
здравоохранения в субрегиональном и трансрегиональном разрезах по-
средством осуществления разнонаправленной в типологическом отно-
шении соответствующей политики – от традиционной и проактивной 
до селективной. Показано, что не только экономическая конъюнктура, 
но и социально-политическая и идеологическая целесообразность вы-
ступают субъектами, определяющими инструментарий активизации, 
поляризации, стимулирования или сдерживания развития здравоохра-
нения конкретных территорий США. 
Ключевые слова: здравоохранение США, социальная недостаточность 
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В иерархии американских ценностей проблема обеспечения здоровья 
имеет первостепенную значимость, тем более что специфика здраво-
охранения главного геоэкономического центра мира отличается рядом 
ярких противоречий развития, характеризующих эволюцию этой сферы 
как в новейшем историческом времени, так и в социально и экономи-
чески неоднородном пространстве страны1. Исследователи как в США 
(в частности, У. Пек), так и в России (Н.А. Шведова и Д.А. Хухорева) 
видят суть противоречий между потребителем медицинских благ – на-
селением страны и их производителем в социальной недостаточности 
и бессистемном устройстве американского здравоохранения2. Наше ис-
следование также подтверждает наличие объективной зависимости таких 
важнейших параметров охраны здоровья американцев, как эффектив-
ность, доступность, безопасность и качество предоставления медицин-
ских благ (услуг, фармацевтической продукции, специализированных 
приборов и т.д.) от циклических колебаний экономики США3.

Социальная недостаточность здравоохранения США дополняется 
пространственной неоднородностью территорий страны, различающих-
ся по уровню экономического развития и обеспеченности населения 
общественными благами. Это выражается в объективно сложившемся 
неравенстве в обеспечении медицинскими услугами и продуктами аме-

1 «Здравоохранение США – это огромная часть американской экономики (одна пя-
тая), где сталкиваются, порой жестко, противоположные интересы. Соединенные Штаты 
тратят почти в два раза больше на здравоохранение в процентах от своей экономики, 
по сравнению с другими промышленно развитыми странами. Почти 18% ВВП идет на 
здравоохранительные цели, сфера здравоохранения – это арена острых политических 
схваток и столкновений, ожесточенной борьбы, что особенно сказывается в периоды 
избирательных циклов» [1].

2 Н.А. Шведова и Д.А. Хухорева задаются вопросом: «Каковы факторы, обусловившие 
социальную недостаточность здравоохранения − одной из важнейших социальных сфер 
деятельности богатейшей демократической страны в мире − США?» и далее констатируют: 
«Ответ скрыт в характере устройства самой системы медицинского обеспечения в США, 
а также в расстановке политических сил в стране, от конфигурации которых зависит 
его судьба» [1]. По мнению руководителя Центра политики в сфере здравоохранения 
при Университете имени Вашингтона в Сент-Луисе (Washington University in St. Louis's 
Center for Health Policy) профессора У. Пека, в США, «…в отличие от большинства других 
индустриально развитых стран мира, не существует системы здравоохранения. Под си-
стемой подразумевается высокоорганизованный и единый подход к решению каких-либо 
проблем – в американском здравоохранении подобное отсутствует… Каждые 10–15 лет 
власти начинают прикладывать серьезные усилия, чтобы реорганизовать эту сферу, но, 
несмотря на все попытки, единой системы все равно не существует» [2, с. 57–58].

3 Опубликованное автором исследование, основанное на соединении теоретико-
сравнительного исторического анализа с цикличностью социально-экономического 
развития американского общества применительно к развитию здравоохранения США в 
исторической ретроспективе и условиях современности, позволило выявить и обосно-
вать ряд тенденций эволюции американского здравоохранения в разрезе обеспечения 
эффективности, безопасности, качества и доступности медицинских услуг. Полученные 
результаты отражают общее направление эволюции здравоохранения США в качестве 
бессистемного сложносоставного механизма, функционирующего в непосредственном 
резонансе с социально-экономической цикличностью. Выявленные тенденции эволюции 
здравоохранения в условиях чрезвычайной коммерциализации медицины и страховой 
(по сути долговой) зависимости пациентов от рыночной конъюнктуры при слабом госу-
дарственном регулировании раскрывают в целом неэффективный и крайне недоступный 
характер оказания полноценных медицинских услуг для населения страны [4].
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риканцев, проживающих на территориях, поляризованных по уровню 
повседневной жизни и деятельности. Пространственное неравенство 
в развитии здравоохранения Соединенных Штатов зависит как от фак-
торов рыночной экономики (резилентных рынков здравоохранения – 
внутреннего и внешнего/глобального), так и от политической направ-
ленности регуляторов и реформ, определяемых властью разного уровня. 

На здравоохранение США оказывает влияние не только экономи-
ческая конъюнктура, но и политические изменения в стране. Последнее 
проявляется в разнообразии форм, методов и инструментов, формиру-
ющих определенные типы государственной политики, направленной 
на регулирование и постоянное реформирование здравоохранения4. 
Типология государственной региональной политики5 федерального 
правительства, проводимой в сфере здравоохранения и социально-
го развития различных территорий страны, несмотря на свою услов-
ность, включает разнонаправленные по планируемым результатам, 
типологические группы. Среди них специалисты выделяют как общие 
по направленности (традиционные и проактивные), так и селективные, 
способствующие поляризации, либо, напротив, выравниванию (за счет 
сдерживания или стимуляции) обеспеченности населения различ-
ных территорий США (штатов, субрегионов, ареалов разной степени 
урбанизации) медицинскими благами.

Представляется важным (с теоретической и практической точек 
зрения) дать оценку пространственного неравенства, сложившегося 
в процессе развития здравоохранения США в период 1951–2020 гг., 
и выявить влияние различных типов государственной региональной 
политики на динамику этого неравенства. 

4 Известный эксперт по американскому здравоохранению Дж. К. Иглехарт отмечает: 
«Как в прошлом, так и в настоящее время, федеральная политика обычно представляет 
собой ответ на отдельные или срочные потребности, кризис момента, больше, чем со-
ответствует долгосрочной интегрированной социальной повестке. Эта особенность так 
глубоко укоренилась, что нам необходимо уделить гораздо больше, чем это делается 
сейчас, внимания рассмотрению вопроса − имеет ли смысл говорить о национальной 
политике в сфере здравоохранения вовсе, даже сегодня, как о единственной связанной 
концепции» [4, р. 962–963].

5 Российские специалисты, в частности Е.С. Устинович [5] и др., обосновывают 
диалектическое единство и различие научных категорий, связанных с государственной 
региональной политикой и региональной политикой, исходя из субъектности реализации 
каждой из них в федеративном государстве. Первая определяется как политика федерального 
центра по отношению к регионам, а вторая – как политика самого региона, направленная 
на собственное развитие и отношения с системой местного управления. Особое значение в 
рамках категории «государственная региональная политика» имеет селективная региональная 
политика государства, которая, по мнению С.Н. Леонова и О.В. Сидоренко, «…является 
самостоятельным типом региональной политики государства, содержание которой зависит 
от выбранной государством на данном историческом этапе модели региональной политики 
(«эффективность»/«равенство»), … по объекту воздействия подразделяется на выравниваю-
щую и поляризованную, а по характеру воздействия на стимулирующую и сдерживающую, 
что позволяет формировать дифференцированную селективную политику в зависимости от 
цели селективной региональной политики». Это дает возможность «…определить ограничи-
вающий и стимулирующий характер избирательного воздействия государства на эндогенный 
и экзогенный тип регионального развития при разработке организационно-методического 
обеспечения региональной политики государства» [6, с. 15–16].
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Оценка пространственного неравенства  
в развитии здравоохранения США 

Связь пространственно-временных координат настоящего исследова-
ния включает долгосрочный период, охватывающий 70 лет (1951–2020 гг.), 
в котором специалисты насчитывают не менее десяти мировых кризи-
сов, в центре которых неизменно находились и находятся Соединенные 
Штаты. Указанное обстоятельство, на наш взгляд, оказывает суще-
ственное влияние на все стороны общественного развития, происходя-
щие в Соединенных Штатах, включая здравоохранение и социальное 
обеспечение населения страны в циклически меняющихся условиях 
экономического спада, депрессии и подъема. Поэтому исследование 
динамики развития здравоохранения США концептуально базируется 
на широко известных теоретических положениях цикличности социально-
экономического развития общества6. В частности, в рамках концепции 
Дж. Арриги (J. Arrigi), рассматриваемый нами временной период принад-
лежит к так называемому «американскому системному циклу накопления 
капитала», в его наиболее развитой и современной, затухающей, фазах [11].

В эмпирической части исследования мы опираемся на методологию 
и методику, учитывающие декомпозицию (разделение показателей 
на группы по пространственным – субрегионам США и временным – 
10-летним отрезкам времени) неравенства в развитии здравоохранения 
США, показатели развития которого поддаются количественному 
анализу7. Для этого применяется широко известный индекс Тейла 
(H. Theil). На методике расчета указанного индекса остановимся под-
робнее, методологически базируясь как на зарубежных классических 
[12; 13] и современных [14; 15], так и на российских [16] работах.

В настоящем исследовании расчет индекса Тейла для значений 
весов, заданных для определения расстояний между показателями обе-
спеченности медицинскими услугами исследуемых территорий в разных 
частях распределения по данной группе показателей, равен 0 либо 28, 
осуществляется соответственно по следующим формулам:
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6 Автором использованы работы российских ученых, в которых показана взаимосвязь 
моделей экономических и инновационных циклов, технологических и мирохозяйственных 
укладов, перманентно сменяющих друг друга [7; 8], в т.ч. рассмотренных в сопряжении 
со структурными сдвигами в экономике США [9; 10].

7 Информационную основу настоящей работы составляют данные официальной 
американской статистики и аналитические доклады Министерства здравоохранения и 
социальных служб США (United States Department of Health and Human Services) за период 
1951–2020 гг., приводимые в разрезе указанных пространственных субъектов, имеющих 
статус территориально-статистических единиц.

8 Выбранный метод хорошо коррелируется с высоким уровнем поляризации со-
циально-экономического развития в геопространстве США. 
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где GE – индекс Тейла (GE(0) ориентирован на оценку пространственного 
неравенства в распределении низкоуровневого/недостаточного медицин-
ского обеспечения населения США конкретных территорий за опреде-
ленный временной отрезок (год, десятилетие), GE(2) – на аналогичную 
оценку среди высокоуровневого/достаточного обеспечения медицинскими 
услугами населения конкретной территории за тот же период времени);

n – численность населения территории;
i – объект исследования;
yi – обеспеченность населения медицинскими услугами в разрезе 

определенной группы показателей;
y̅ – средняя обеспеченность медицинскими услугами населения США 

по аналогичной группе показателей.

С целью выявления динамики искомого неравенства за исследуе-
мый период времени рассчитываются показатели GE за семь десяти-
летних (децильных) временных отрезков: 1951–1960 гг., 1961–1970 гг., 
1971–1980 гг., 1981–1990 гг., 1991–2000 гг., 2001–2010 гг., 2011–2020 гг. 

Учитывая сложный состав признаков пространственного неравен-
ства, анализ его динамики в развитии здравоохранения США осущест-
вляется по следующей формуле:
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где k – количество групп по признакам группировки;
α – вес заданных для определения расстояний между показателя-

ми обеспеченности медицинскими услугами исследуемых территорий 
в разных частях распределения по данной группе показателей9;

m – число территориальных единиц США разного ранга (штатов, 
субрегионов / статистико-экономических районов10, метрополитенских 
статистических ареалов11), участвующих в исследовании. 

9 Чем меньше α, тем ближе чувствительность энтропии к нижней части распре-
деления. И, наоборот, чем больше α, тем более чувствителен показатель энтропии к 
верхней части распределения. В частности, при α, равном нулю, коэффициент является 
более чувствительным к характеристике неравенства в развитии здравоохранения тех 
или иных территориальных образований Соединенных Штатов с наименьшим уровнем 
обеспеченности населения медицинскими услугами. При α, равном 2, чувствительность 
приближается к значениям неравенства среди населения наиболее обеспеченных услугами 
здравоохранения целостных территорий США.

10 Согласно классификации Бюро Цензов США, штаты группируются в девять 
статистико-экономических районов, называемых в пространственной экономике и 
экономической географии субрегионами. 

11 Трансрегиональными свойствами в геоэкономическом пространстве США наде-
лены метрополитенские статистические ареалы (далее – МСА) – Metropolitan Statistical 
Area, условно соответствующие городским агломерациям, и консолидированные МСА 
(далее –КМСА) – Consolidated Metropolitan Statistical Area, соответствующие конурбациям 
и мегарегионам. Условность и открытость границ американских МСА и КМСА, обуслав-
ливающие специфические проблемы, решаемые только в рамках межмуниципального и 
межрегионального взаимодействия, но никак не инструментарием федерального прави-
тельства, создает дополнительные эффекты, направленные на усиление процессов взаи-
модействия урбоориентированных элементов их структуры, а также любых экономических 
явлений и процессов, присущих отношениям в рамках МСА/КМСА Соединенных Штатов.
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Взаимное сочетание и принятое в американском статистическом 
учете соотношение привязанных к разным штатам и МСА и рассчи-
танных на их основе индексов дает в целом объективную структурную 
картину пространственно-временного состояния развития здравоохра-
нения в США как в статике, так и в динамике12. 

Математическая структура формулы 3 представляет собой сумму, 
где первое слагаемое отражает внутригрупповое неравенство, а второе 
слагаемое – межгрупповое неравенство в развитии здравоохранения 
США. Соответственно, декомпозиция индекса Тейла осуществляется 
по формуле:
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где GE(1) – индекс Тейла, который позволяет оценить неравенство ука-
занного обеспечения среди населения конкретных территорий США.

Применяя представленные математические модели, автор получил 
следующие результаты, требующие обсуждения и обоснования.

Окончательные результаты, полученные автором посредством ис-
пользования декомпозиции индекса Тейла на основе группировки 
по структурно-пространственно-временным признакам, представлены 
в таблице 1.

Т а б л и ц а  1

Неравенство пространственного развития здравоохранения США 
за 1951–2020 гг. (в % к итогу по группе показателей)

Группировка в пространстве субре-
гионов и структурных элементов 

МСА

Т
ип

не
ра

ве
нс

тв
а Децильный временной отрезок, гг.

19
51

–
19

60

19
61

–
19

70

19
71

–
19

80

19
81

–
19

90

19
91

–
20

00

20
01

–
20

10

20
11

–
20

20

1 2 3 4 5 6 7 8 9

Новая Англия
В* 64,3 66,2 67,8 70,3 74,7 76,3 78,2
М* 33,4 32,1 34,0 35,2 37,3 39,5 41,6

Среднеатлантические штаты
В 71,6 69,7 73,4 76,0 79,7 80,9 86,7
М 37,8 38,0 40,3 38,6 41,6 41,8 46,4

12 Анализируемые автором 3 индекса, 12 показателей официальной американской 
статистики, а также результаты расчетов автора, объединены в зависимости от количе-
ственно характеризуемого признака развития здравоохранения США и связанных с ним 
социально-экономических характеристик территории в следующие группы: 1) индекс 
общей продолжительности жизни; 2) индекс доступности здравоохранения; 3) индекс 
обеспеченности населения общественными благами; 4) группа показателей, отражающих 
доходы населения и уровень безработицы; 5) группа показателей, отражающих наличие/
отсутствие медицинской страховки (по определенным видам: Medicare, Medicaid, группо-
вое и индивидуальное добровольное медицинское страхование и др.); 6) среднегодовые 
темпы роста эффективности, качества, безопасности, доступности и результативности 
здравоохранения США в разных штатах в период 1951–2020 гг., рассчитанные автором [17]. 
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1 2 3 4 5 6 7 8 9

Северо-Восточный Центр
В 48,8 54,1 55,3 59,2 64,7 67,5 68,8
М 26,9 28,7 29,4 33,0 36,8 39,2 40,2

Северо-Западный Центр
В 33,0 36,2 35,9 38,4 39,9 43,6 45,8
М 12,8 15,9 15,0 20,6 21,2 22,4 23,1

Южноатлантические штаты
В 54,8 59,0 64,9 68,3 72,0 74,3 77,5
М 29,2 33,5 35,7 37,0 39,6 41,9 43,0

Юго-Восточный Центр
В 20,7 24,1 26,2 26,4 28,0 27,6 29,7
М 7,1 8,9 12,2 12,2 15,8 14,5 16,8

Юго-Западный Центр
В 29,4 35,3 42,3 45,9 50,2 56,7 61,3
М 13,0 16,8 19,7 23,3 28,1 34,2 37,4

Горные штаты
В 15,9 22,4 27,3 29,8 34,2 38,4 42,0
М 5,7 8,9 13,0 16,4 19,0 23,1 25,0

Тихоокеанские штаты
В 28,8 39,1 48,4 61,8 68,8 76,9 87,5
М 14,1 22,0 27,8 38,4 46,0 48,7 54,0

В среднем по субрегионам США
В 40,8 45,1 49,1 52,9 56,9 60,2 64,2
М 20,0 22,8 25,2 28,3 31,7 33,9 36,4

М 
С 
А

Высокоурбанизированное ядро
В 78,4 83,5 88,2 90,8 93,9 96,4 97,9
М 39,0 44,5 50,8 55,2 57,4 59,3 60,8

С у б у р б а н и з и р о в а н н а я 
полупериферия

В 37,3 44.2 49,0 57,4 65,3 72,.4 77,1
М 20,1 26,4 31,4 37,2 41,1 44,9 50,4

Сельская периферия
В 18,0 23,7 29,3 33,8 36,4 39,4 42,0
М 4,4 10,4 15,4 18,0 21,5 25,9 24,8

Источник: рассчитано автором на основе данных официальной статистики [18–23 и др.], 
аналитических обзоров Министерства здравоохранения и социальных служб США [24; 
25 и др.] и результатов опубликованных исследований, раскрывающих особенности ре-
гионализации американского здравоохранения [17], в т.ч. в структуре человеческого 
капитала целостных территорий США [26; 27 и др.].

* Примечание 1. Внутригрупповое неравенство.

** Примечание 2. Межгрупповое неравенство.

Анализ расчетных данных таблицы позволяет выявить по край-
ней мере две динамические тенденции пространственного неравенства 
в развитии американского здравоохранения.

Во-первых, по всем группам наиболее ярко отмечается внутригруп-
повое неравенство, характеризуемое в целом нарастанием неравенства 
в обеспечении медицинскими услугами в пространстве как субрегионов, 
так и МСА. Указанная долгосрочная тенденция, как и в случае межгруп-
пового неравенства, в каждом из децильных временных отрезков, заклю-
чающих в себе перманентные циклические колебания13, свидетельствует 
о первоочередном/базисном значении влияния экономического фактора 

13 Так, в каждом из децильных отрезков учеными выделено в среднем по два кри-
зиса: 1953 г. и 1958 г. (для первого отрезка), 1960 г. и 1969 г. (для второго), 1973 г., 1980 г. 
и 1990 г. (для третьего и четвертого), 2000 г. и 2008 г. (для пятого и шестого), наконец 
2020 г. (для седьмого, заключительного). 
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на динамику развития здравоохранения США за весь исследуемый пе-
риод. Следовательно, в каждом из рассматриваемых временных отрезков 
находят отражение социально-экономические процессы, характеризую-
щие фазы цикла (подъема, пика, спада и дна), разнонаправленно влия-
ющие на обеспечение населения коммерческими благами, связанными 
с охраной здоровья. Пространственный срез неравенства в развитии 
здравоохранения США, обусловленный колебанием между равновесием 
и неравновесием в экономике, создает впечатление некой стабильности 
и даже прогрессивности американской модели здравоохранения, неиз-
менно выбирающейся из кризиса перепроизводства фармацевтической 
продукции и медицинских услуг за счет гибкой ценовой политики 
и государственных субсидий. Социальные изменения, базирующиеся 
на экономической цикличности, в качестве результатов пространствен-
но-временной поляризации сферы здравоохранения, выражаются в росте 
как внутри- так и межгруппового неравенства в обеспечении медицин-
скими услугами населения США, что ярко демонстрируют расчетные 
данные, представленные в таблице 1 (в частности, в графе «в среднем 
по субрегионам США»).

Во-вторых, в рассматриваемый период формируется и закрепляется 
центро-периферийная пространственная структура развития американ-
ского здравоохранения. Последняя характеризуется на региональном 
уровне наличием прежде всего географических центров в лице таких 
субрегионов США, как Среднеатлантические штаты, Новая Англия, 
Южноатлантические штаты (с 1970-х гг.) и Тихоокеанские штаты (с 
1980-х гг. – в целом, а штат Калифорния – с 1960-х гг.). На трансрегио-
нальном уровне – в рамках МСА – такими центрами, оттягивающими 
на себя большую часть медицинских услуг и сопутствующих им благ, 
выступают высокоурбанизированные ядра агломераций и конурбаций 
США. В конце ХХ в. и начавшемся столетии к ним примыкает и соци-
ально-развитая субурбанизированная периферия, обладающая развитой 
системой здравоохранения. Наименьшими показателями неравенства 
обладают слабо развитые периферийные штаты Юго-Восточного Центра, 
а также Горные штаты и Северо-Западный Центр. Полупериферийные 
в плане обеспеченности населения услугами здравоохранения, но тем 
не менее имеющие тенденцию к нарастанию внутри- и межгруппового 
неравенства субрегионы страны – Северо-Восточный и Юго-Западный 
Центр (в особенности штат Техас) – социогеографически представляют 
собой анклавы относительной стабильности соответственно Среднего 
Запада и Юга США. В исследуемый временной период наблюдается го-
раздо большая однородность в распределении услуг здравоохранения 
в штатах Северо-Восточного Центра, в то время как среди штатов Юго-
Западного Центра явно выделяется вышеупомянутый Техас в качестве 
наиболее развитого, а с другой стороны, Арканзас и Луизиана – тради-
ционно бедные штаты с показателями отсутствия медицинской стра-
ховки более чем у 18% населения.
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Оценка влияния государственной региональной политики на дина-
мику пространственного неравенства в развитии здравоохранения США 

В плане реализации государственной региональной политики се-
редина ХХ столетия считается в Америке рубежом в активизации со-
циальной деятельности государства. Позднее, с 1965 г., инновационным 
становится введение финансируемых целевым образом государственных 
программ – медицинского страхования «Медикэр» (Medicare) и медицин-
ского вспомоществования «Медикейд» (Medicaid), вплоть до «Обамакэр» 
(ObamaCare) 2010 г., подвергнувшейся изменениям при Д. Трампе и «ан-
тиковидной истерии» при Дж. Байдене. В любом случае федеральное 
правительство на протяжении многих десятилетий использовало свои 
возможности по регулированию пространственного обеспечения меди-
цинскими благами населения. Этот процесс имеет не только важней-
шее социально-экономическое значение для развития медицинского, 
фармацевтического и связанного с ними страхового и посредническо-
го бизнеса. Он носит политическую окраску, что выражается в деятель-
ности практически каждой вновь пришедшей к власти президентской 
администрации. Эта деятельность в сфере здравоохранения выявляется 
посредством анализа его перманентного реформирования, включаю-
щего конкретные результаты государственной региональной политики 
по снижению либо увеличению неравенства территорий в обеспечении 
населения медицинскими благами (см. табл. 2).

Таблица 2 отражает, в известной мере, партийно-идеологиче-
скую стратегию американских президентов, связанную с проведени-
ем государственной региональной политики в сфере здравоохранения, 
проводимой инструментами конкретного типа (либо нескольких типов 
одновременно), соответвующего общему социально-экономическому 
курсу правящей администрации. Так, демократические правительства 
уделяют особое внимание селективной государственной региональной по-
литике, направленной на выравнивание обеспечения медицинскими ус-
лугами между наиболее отсталыми и наиболее развитыми субрегионами 
США за счет сдерживания последних. Помимо социально-политического 
контекста, связанного с электоральным предпочтением демократов, 
важное значение в сглаживании объективно возникающего в рыночной 
системе ценообразования неравенства имеет снижение пространствен-
ной поляризации обеспечения населения США медицинскими благами14. 

14 Яркий пример – закон «О защите пациентов и доступном здравоохранении» 
2010 г. (The Patient Protection and Affordable Care Act of 2010), известный под названием 
«Обамакэр» (Obamacare), был подписан в марте 2010 г. президентом Б. Обамой. Этот за-
кон санкционировал реформу системы здравоохранения в США, попытки реализовать 
которую ранее предпринимали многие президенты. Он внес значительные изменения в 
медицинскую систему США в период с 2011 по 2014 г. Положения, включенные в реформу 
здравоохранения и защиты пациентов, были направлены на расширение доступа к ме-
дицинскому обслуживанию, повышение защиты потребителей, а также на привлечение 
особого внимания к профилактике болезней [1].
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Президенты-республиканцы, традиционно бросающие здравоохранение 
и социальное обеспечение в рыночную стихию, вынужденно занимают-
ся региональной селекцией. Их администрациям свойственно, напротив, 
способствовать нарастанию пространственного неравенства в массовом 
обеспечении здоровья и лишь вынужденно стимулировать его в наи-
более депрессивных штатах страны. 

При этом традиционная государственная региональная политика 
в сфере здравоохранения, балансирующая между интересами фармин-
дустрии и сотен миллионов пациентов, не гарантирующая оказания 
полной медицинской помощи даже при наличии всех видов медстра-
хования, все 70 исследуемых лет не только оставалась незыблемой, 
но и обеспечивала концентрацию и локализацию медобслуживания 
в отмеченных нами геопространственных центрах США. Этот аспект, 
связанный с нарастающим эффектом урбоориентированности жизни 
в стране, способствовал развитию проактивного типа общей государ-
ственной региональной политики США. Последняя объективно сложи-
лась еще в 1960-х гг. на волне сверхурбанизации большинства штатов 
и последующей мегарегионализации развития американского здравоох-
ранения. По мнению экспертов, широкое использование «проактивного 
инновационного инструментария», способствуя развитию общества 
в целом, выступает угрозой федеративной целостности страны, учитывая 
как социальное, так и территориальное неравенство в охране здоровья 
населения, выявленное на волне борьбы с пандемией начала 2020-х гг.15

Применительно к региональному и транстрегиональному нера-
венству в обеспечении здравоохранением населения США проактив-
ная государственная политика ориентирована на опережающее раз-
витие инновационноемких, передовых в условиях начавшегося ше-
стого технологического уклада территорий страны, в рамках которых 
сконцентрирован человеческий капитал, определяющий конкуренто-
способность последних. Начиная с президентства Б. Обамы, реформы 
здравоохранения и социальной помощи населению в рамках государ-
ственной региональной политики общесистемного типа практически 
полностью приняли проактивный характер. Это выразилось прежде 
всего в активном регулировании тарифов на медицинское обеспечение 
населения и самом масштабном за весь рассматриваемый период времени 
охвате американцев услугами медицинского страхования. Одновременно 
администрация Б. Обамы обратилась к стимулирующим мерам селек-
тивной государственной региональной политики, способствовавшим 
увеличению доли граждан США с медицинской страховкой в конкрет-
ных штатах, исходя из региональных программ по охране здоровья, 
расположенных в разных частях страны (Миссисипи, Арканзас, Южная 

15 С опорой на американских экспертов, обосновывающих «глубинный раскол 
Америки», М.В. Глигич-Золотарева отмечает следующее: «Пандемия ускорила отрыв 
побережий от центра Америки… Американский федерализм, бывший некогда способом 
образования Соединенных Штатов Америки, на определенном этапе развития может 
стать механизмом разрушения их целостности» [33, с. 170, 184].
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и Северная Каролина и др.). Это обусловило некоторое пространственное 
выравнивание между уровнями медицинского обеспечения населения 
американского Юга, но не решило в корне проблем пространственного 
неравенства в развитии здравоохранения США, став лишь очередной 
попыткой президентов-демократов. 

При республиканце Д. Трампе в региональной политике уже чет-
ко просматриваются новые тенденции государственной региональной 
политики в сфере здравоохранения США, связанные с мегарегиона-
лизацией (процессом концентрации населения в трансрегиональных 
системах расселения, называемых в современной урбанистике мегаре-
гионами). Объективная необходимость регионализации и социализации 
здравоохранения Соединенных Штатов, начавшаяся при Б. Обаме, 
продолжилась при Д. Трампе и досталась в наследство администрации 
Д. Байдена. Взаимосвязанными причинами регионализации и социа-
лизации здравоохранения США явились проживание в пределах амери-
канских МСА почти 9/10 населения страны и борьба с последствиями 
пандемии COVID-19 (с января 2020 г.) и его штамма «омикрон» (с января 
2022 г.). Федеральное правительство в условиях рыночной экономики 
неминуемо выбрало проактивные инструменты регулирования охраны 
здоровья и социального обеспечения населения, которые позволили 
американскому крупному бизнесу сконцентрировать усилия на развитии 
здравоохранения в рамках 7 из 11 мегарегионов страны, обладающих ма-
териально обеспеченным  человеческим капиталом и интеллектуальным 
потенциалом Америки. Более того, другие 4 американских мегарегиона, 
расположенные на территории «богатых» штатов (Калифорнии, Техаса), 
характеризуются мерами, усиливающими поляризацию медицинского 
обеспечения населения. Последние годы они выступают некими ан-
клавами регионального изоляционизма в регулировании социальных  
процессов и решении задач здравоохранения населения на своих тер-
риториях. Такая, в известном смысле интеллектуально-имуществен-
ная, сегрегация населения американской федерации, имеющая ярко 
выраженный пространственный характер, открыто (!) в настоящее 
время заменяет государственное программирование в здравоохранении 
и социальном обеспечении США бизнес-планированием по типу со-
циальных цифровых платформ. 

* * *

Итак, сопоставление результатов, представленных в таблицах 1 и 2, 
показывает, что динамика пространственного неравенства в развитии 
американского здравоохранения в целом отражает циклический характер 
не только социально-экономической, но и политической жизни США. 

Пространственные различия в уровне обеспечения населения 
огромной страны медицинскими благами представляют собой результат 
постепенного формирования сложносоставного (внутри- и межгруп-
пового) неравенства в развитии здравоохранения. Также имеют место 
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объективно сложившиеся тенденции увеличения указанного нера-
венства, связанные с доминированием нерегулируемых отношений 
на релевантном рынке медицинских товаров и услуг. Такой рынок 
преимущественно стихийно реагирует на покупательную способность 
населения конкретных территорий США, зависящую в свою очередь 
от уровня экономического развития и их урбанизированности, что фор-
мирует центро-периферийную структуру здравоохранения. Эмпирически 
подтвержденная неспособность отмеченного структурного типа органи-
зации здравоохранения в обширной по территории и пространственно 
неоднородной стране к быстрому реагированию на мобилизационные 
нужды населения в случае пандемической необходимости неоднократно 
свидетельствовала о ее ограниченности в разрезе эффективности.

Американская власть в лице федерального правительства, выражая 
интересы крупного бизнеса, но при этом учитывая не только эконо-
мическую, но и социально-политическую значимость охраны здоровья 
населения страны, выступает главным субъектом государственной реги-
ональной политики в данной сфере. Сопоставление результатов расчетов 
и открытых данных о регулировании пространственного развития здра-
воохранения США в 1951–2020 гг. позволяет говорить о в целом успешном 
лавировании республиканских и демократических правительств между 
интересами крупного бизнеса и населения разных регионов страны. Оно 
достигается на основе комплекса мер государственной региональной 
политики – от традиционно-проактивной до селективной по своему 
доминирующему типу. Характерно, что выбор тех или иных типов 
упомянутой политики зависит от уровня развития регионов страны, 
степени урбанизированности территории и, несмотря на общую идеоло-
гическую направленность, носит избирательный характер воздействия. 
Одновременно в отношении разных территорий может проводиться раз-
личная по направленности государственная региональная политика, 
способствующая стимулированию, сдерживанию, поляризации либо 
активизации медицинского обеспечения граждан отдельных штатов, 
субрегионов, МСА.

Пандемия, начавшаяся в 2020 г., бросает очередной вызов бессис-
темному здравоохранению США, входящему не только в новый (уже 
«неамериканский») цикл мирового развития, но и в постглобалистский 
этап развития, связанный с регионализацией социально-экономических 
отношений и новых политических реалий, разворачивающихся в гео-
пространстве американской федерации. 
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DYNAMICS OF SPATIAL INEQUALITY IN THE DEVELOPMENT OF 
US HEALTHCARE AND STATE REGIONAL POLICY

One of the key aspects that reveals the essence of the uneven distribution of social benefits 
in economically developed countries is the dynamics of spatial inequality that has been 
characteristic of the US healthcare sector for many decades. The results of an empirical 
study of this inequality as a dynamic process with the properties of historicism, carried out by 
decomposition of the Theil index according to the intragroup and intergroup characteristics of 
the corresponding groups of indicators, indicate an increase in the polarization of territories 
in terms of the provision of the population with medical benefits. Given the organizational 
and economic inconsistency in the health care of American citizens and the predominance 
of the spontaneous and commercial nature of free pricing in the relevant markets of 
American medical goods and services, the center-peripheral spatial structure of inequality 
in the development of US health care, traditional for capitalist reproduction, is confirmed. 

Федерализм. 2022. Т. 27. ¹ 1 (105)

148 В.Н. МИНАТ



The objective nature of the long-term formation of such a structure is complemented by the 
subjective factor of state regional regulation of health care in the subregional and transregional 
sections, through the implementation of differently directed typologically relevant policies – 
from traditional and proactive to selective. It is shown that not only the economic situation, 
but also the socio-political and ideological expediency are the subjects that determine the 
tools for activating, polarizing, stimulating or restraining the development of healthcare in 
specific areas of the United States. 
Keywords:  US health care, social insufficiency of health care, types of state regional 
policy, spatial inequality in the development of US health care, US presidential 
administration.
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С. АЛИХАНИ

МЕРЫ ПО НЕЙТРАЛИЗАЦИИ 
ПОСЛЕДСТВИЙ САНКЦИЙ ПРОТИВ РОССИИ 

 НА ФЕДЕРАЛЬНОМ И РЕГИОНАЛЬНОМ УРОВНЯХ *

Российский рубль резко обесценился в 2014 г. после введения эмбарго 
США, за один день он потерял 19% своей стоимости. Это максимальное 
дневное падение за предыдущие 16 лет. Однако с санкциями совпал ряд 
негативных для России факторов, в т.ч. резкое падение мировых цен 
на нефть. Инфляция достигла трехлетнего максимума. В статье рас-
смотрены антисанкционные действия России на федеральном и реги-
ональном уровнях. Сделан вывод о том, что наиболее эффективными 
ответными мерами стали введение импортных санкций в отноше-
нии стран, на которые распространяется эмбарго, заключение двусто-
ронних валютных соглашений для снижения зависимости от доллара 
и евро во внешней торговле (дедолларизация), изменение направлений 
экспорта, внедрение национальной платежной системы, принятие 
планов импортозамещения в рамках федеральной и региональной по-
литики, а также плана поддержки фирм, пострадавших от санкций. 
Отмечается, что санкции угрожают не только экономике России 
и ее регионов, но и экономикам европейских стран и, в конечном счете, 
стабильности мировой финансовой системы.
Ключевые слова: экономические санкции, регион, антисанкцион-
ные меры, импортозамещение, дедолларизация, национальная пла-
тежная система.

JEL: E69

Темпы экономического роста России в 2012–2014 гг. снижались 
с 4,02% в 2012 г., 1,75% в 2013 г. и до 0,73% в 2014 г. Главными причинами 
этого, с одной стороны, явились снижение цен на нефть в целом в по-
следние годы и ограничение притока прямых иностранных инвестиций 
в связи с началом действия санкций США. С учетом эскалации санк-
ций против России резкое падение цен на нефть после шока обменного 
курса в конце декабря 2014 г. спровоцировало в 2015–2016 гг. наступле-
ние рецессии. Темпы экономического роста держались на уровне 1,97% 
и 0,19% соответственно. 
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Влияние санкций на сокращение реального ВВП России состави-
ло более 1% в период с лета 2014 г. по лето 2016 г. Санкции в 2014–2018 гг. 
охватили одну пятую часть ВВП России. Под санкции США попали бо-
лее 400 российских банков и компаний реального сектора. Санкционные 
ограничения составили 54% активов банковского сектора, 95% доходов 
нефтегазовых компаний, существенно отразились на доходах российских 
компаний от операций с ценными бумагами (была запрещена покупка 
ценных бумаг российских банков с долей участия государства более 
50%, а также их дочерних и аффилированных компаний, зарегистри-
рованных за границами ЕС) [1]. Санкции затронули комплексы во-
енно-промышленных предприятий, вызвали падение экспорта энерге-
тических компаний [2]. Есть все основания утверждать, что основные 
негативные последствия западных ограничений для экономического роста 
в Российской Федерации в долгосрочной перспективе – это закрытие 
совместных с зарубежными партнерами технологических проектов, со-
кращение экспорта алюминия и добычи углеводородов.

Помимо США и стран ЕС также Канада и Австралия ввели санкции 
в отношении российских нефтегазовых компаний.

Российское правительство и администрации регионов страны разра-
батывали меры антисанкционной политики, планы замещения импорта, 
роста ненефтяного производства, поддержки наиболее пострадавших 
предприятий и отраслей хозяйства. Однако контрмеры привели к росту 
цен на внутреннем потребительском рынке и снижению доходов населения.

В 2018 г. запрет на ввоз ряда продовольственных товаров из стран, 
присоединившихся к санкциям, снизил реальные доходы населения стра-
ны на 2–3%. Более показательными представляются данные регионов, 
нежели страны в целом. В частности, в Южном федеральном округе 
до 2014 г. имел место устойчивый положительный рост заработной пла-
ты и доходов населения, но по итогам 2015 г. эти показатели снизились 
в 13 раз [3].

Правительство России разработало новую стратегию экономиче-
ского роста, в соответствии с которой для повышения производитель-
ности были выделены значительные бюджетные средства. Цели, по-
ставленные в Указе Президента Российской Федерации о национальных 
проектах1, которые должны быть достигнуты к 2024 г., заключаются 
в следующем: обеспечение естественного и устойчивого прироста на-
селения; увеличение продолжительность жизни до 78 лет; обеспечение 
устойчивого роста заработной платы, превышающего уровень инфляции; 
сокращение численности бедного населения страны; улучшение жи-
лищных условий не менее 5 млн российских семей в год; увеличение 
доли инноваций; ускорение цифровизации экономики и социальной 
сферы; движение к тому, чтобы стать пятой по величине экономикой 
в мире с более высокими темпами экономического роста, чем мировой 

1 Указ Президента РФ от 7 мая 2018 г. № 204 «О национальных целях и стратегиче-
ских задачах развития Российской Федерации на период до 2024 года».
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экономический рост, и уровнем инфляции ниже 4%; поддержка высо-
коэффективной торговли и экономики, ориентированной на экспорт, 
и удвоение производства ненефтяной и несырьевой продукции. 

Темпы экономического роста России после внедрения антисанкци-
онных мер постепенно восстановились и достигли 2,8% в 2018 г. и 2,03% 
в 2019 г. Но вспышка пандемии коронавируса в 2020 г. негативно повли-
яла на российскую экономику, а темпы экономического роста снизились 
до -2,95% в 2020 г. и до -1,36% в 2021 г. (см. рисунок).

Рис. Темпы экономического роста России

Источник: [4].

Реакция России на западные санкции широкомасштабная, 
от символических мер, таких, как запрет на добровольный уход чле-
нов парламента, который передает идею единства перед лицом санк-
ций, вплоть до эмбарго на импорт продовольствия, которое было 
ответом Евросоюзу с целью повлиять на его санкционную политику. 
Антисанкционные меры России наряду с ее крупной экономикой ока-
зали значительное влияние на западную экономику.

Разработка двусторонних валютных соглашений
и укрепление безопасных двусторонних банковских каналов

До введения санкций, в 2011 г., Россия подписала двустороннее 
валютное соглашение с Китаем. В соответствии с ним стало возмож-
ным осуществление платежей и торговых расчетов с использованием 
национальных валют. Этот шаг явился важным этапом в снижении за-
висимости экономики обеих стран от доллара США в двусторонней тор-
говле, что снизило риск колебаний обменного курса, а также внесло 
значительный вклад в глобализацию национальных валют [5]. После 
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введения банковских и финансовых санкций Россия стремилась сни-
зить роль валют-посредников (доллара и евро) в своей внешней торговле. 
Через год после запуска бездолларовой системы расчетов между Китаем 
и Россией товарооборот между двумя странами в местных валютах 
вырос более чем на 700%. В настоящее время около 7% объема торгов-
ли между Китаем и Россией управляется через двусторонний валютный 
договор2. Одним из ключевых моментов в переговорах высокопоставлен-
ных российских чиновников с другими странами (помимо Китая) стало 
использование в торговле национальных валют. Российский президент 
постоянно обращается к этому вопросу на встречах со своими колле-
гами из Индии, Турции, Египта, Вьетнама, Аргентины и Индонезии. 
Еще одним шагом России по снижению доли доллара и евро в торговле 
энергоносителями является требование к Европейскому союзу оплачи-
вать импорт газа в рублях. Недавно к принимаемым в России валю-
там был добавлен китайский юань (в обмен на экспорт газа и нефти 
в КНР). Россия также намерена разработать и внедрить новый индекс 
цен на нефть и газ в рублях, чтобы заменить международные индексы, 
такие как Brent. 

Изменение направления экспорта российских энергоресурсов
с Европы на Азию

Политика экспортного энергетического поворота в сторону Азии 
и Южной Америки активно проводится российским правительством 
после эскалации санкций. Одним из приоритетов является улучше-
ние делового, торгового и инвестиционного партнерства со странами 
Латинской Америки, Азиатско-Тихоокеанского региона [6], Китаем 
и Индией.

Так, например, неслучайно после введения санкций российские 
исследователи стали активно изучать перспективы и преимуще-
ства Большой Евразии, имея в виду поворот на Восток [7]. После 
эскалации санкций Россия заключила соглашения об экспорте энер-
гоносителей с Китаем и другими азиатскими странами, чтобы снизить 
свою экспортную зависимость от западноевропейских потребителей. 
Крупнейшая в мире энергетическая сделка на сумму 400 млрд долл. была 
заключена между Россией и Китаем в 2014 г. как для снижения зависимо-
сти России от экспорта газа в Европу, так и для осуществления расчетов 
в местных валютах и снижения спроса на доллар. Соглашение «О ежегод-
ном экспорте 38 млрд м3 природного газа в Китай с 2018 г. в течение трид-
цати лет» было подписано между российской корпорацией Газпром 
и Китайской национальной нефтяной корпорацией. Через три месяца 
после сделки началось строительство 4000-километрового газопровода 
в Китай. Россия и Китай подписали еще одно соглашение об экспорте 

2  Рублево-юаневые расчеты процветают, что приведет к изменению мировых фи-
нансов // RT News. URL: http://rt.com/business/254305-Russia-china-trade-business
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30 млрд м3 природного газа по другому маршруту в Китай. В 2015 г. ПАО 
«Газпром» заключил контракт на строительство газопровода в Турцию 
через Черное море, который на первом этапе должен был экспортировать 
16 млрд м3 газа для внутреннего потребления в Турции с 2016 г.

Расширение экономических отношений между Россией и Китаем мож-
но считать одним из положительных результатов антироссийских санк-
ций. Эти санкции помогли частично переориентировать экономику 
с производства сырья на выпуск продукции с высокой добавленной 
стоимостью. У них также был стимул заменять импортные товары про-
дукцией, произведенной отечественными компаниями. В ответ на за-
падные ограничения Россия запретила ввоз продуктов питания из стран, 
присоединившихся к санкциям в августе 2014 г. Государственная под-
держка сельскохозяйственного сектора помогла российским компа-
ниям увеличить производство продуктов питания, заменить импорт 
продовольствия собственным и укрепить продовольственную неза-
висимость России [8]. Кроме того, санкции США способствовали ро-
сту мировых цен на нефть, благодаря чему у России появились более 
дорогое сырье и более дешевая валюта, что оказало положительное 
влияние на экономику страны. Санкции повлияли на экономическую 
политику России в направлении ужесточения ее фискальной состав-
ляющей. Развитие независимой инфраструктуры финансового рынка, 
коммуникации и введение торговых барьеров оказались весьма эф-
фективными. Также одним из важнейших положительных результатов 
финансовых санкций можно считать активизацию работы россий-
ских банков на азиатских финансовых рынках и расширение торговых 
операций на азиатском направлении. Российские компании показали, 
что они способны находить стратегических инвесторов за пределами 
США и Европейского Союза. Роснефть, например, продала свою долю 
в 19,5% в Международном консорциуме Glencore и Катарском фонде 
национального благосостояния. Также важно отметить, что развитие 
и функционирование российской национальной платежной системы 
«Мир», несмотря на попытки ограничить расчеты некоторых банков 
в платежных системах по картам Master и Visa, стало значительным по-
ложительным следствием финансовых санкций.

Введение налоговых льгот для предотвращения оттока капитала

Из-за финансовых ограничений, созданных санкциями, отток 
капитала из России в 2014 г. составил 152 млрд долл. Чтобы не до-
пустить развития этой тенденции, в конце 2015 г. Владимир Путин 
объявил налоговые льготы (амнистию) для активов, возвращаемых 
в Россию. В Государственную Думу был внесен законопроект «Об упро-
щении декларирования активов»3. Согласно законопроекту, активы, 

3  Проект Федерального закона № 754388-6 «О добровольном декларировании фи-
зическими лицами имущества и счетов (вкладов) в банках».
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задекларированные инвестором с помощью прозрачного механизма, 
предусмотренного законом, и с одобрения соответствующих ведомств, 
будут пользоваться единовременным освобождением от налогов в на-
чале инвестиций [9].

Конверсия долларовых резервов в золото Центральным банком России

В 2013 г. Россия продала Федеральной резервной системе США 
почти 26 млрд долл. своих активов в обмен на увеличение закупок 
золота. Золотые резервы России выросли с 33,5 до 34,4 млн унций, 
что равняется 44,3 млрд долл. В 2014 г. золото составляло 10,6% от общих 
золотовалютных резервов России. В 2013 г. этот показатель был менее 
8,4%. Уже в 2014 г. Россия добавила к своим запасам около 115 т зо-
лота. За последние два года количество покупок увеличилось почти 
на 50%. Закупки золота Россией в 2012 и 2013 гг. составили 75 и 77,5 т 
соответственно. Одной из причин увеличения золотого резерва стра-
ны в условиях санкций является диверсификация активов, особенно 
в ситуациях, когда долларовые и евро резервы находятся под угрозой 
заморозки из-за европейских и американских санкций. Это во многом 
оправдывает действия Банка России [10].

Реформа отечественной банковской платежной системы
и независимость от SWIFT

В ответ на финансовые санкции, ограничившие предоставление 
услуг российским банкам западными контрагентами, и возможные 
дальнейшие меры Запада, которые в будущем могут запретить этим бан-
кам доступ к международной системе межбанковских коммуникаций 
(SWIFT), Россия предприняла шаги по развитию национальной платеж-
ной системы. В 2015 г. введена новая национальная система карточных 
платежей, и крупные компании, выпускающие кредитные карты, такие 
как MasterCard и Visa, были обязаны проводить свои транзакции в этой 
системе. Россия также ввела в действие новые правила для этих между-
народных платежных систем, согласно которым они должны вносить де-
позиты в размере своего годового оборота в качестве гарантии оплаты 
клиентам.

План борьбы с экономическим кризисом и поддержка
пострадавших предприятий

В 2015 г. премьер-министр России подписал «Антикризисный план», 
который включал в себя поддержку пострадавших банков и предпри-
ятий страны, а также социальную поддержку, в частности увеличение 
выплат пенсионерам. Общая стоимость этих мероприятий составляла 
35 млрд долл. в год. Из этой суммы 15 млрд долл. были предназначе-
ны для помощи 27 банкам и финансовым учреждениям. Часть этих 
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средств предполагалось направить на создание банка «плохих долгов», 
который будет собирать корпоративный долг и проблемные активы 
компании. Кроме того, в 2014 г. было объявлено о создании фонда под-
держки компаний, пострадавших от санкций.

Угрозы закрытия воздушного пространства и запрета
на ввоз автомобилей и текстиля против Европы

В 2014 г. Россия запретила западным авиакомпаниям доступ в рос-
сийское воздушное пространство в случае усиления санкций про-
тив России. Также был введен запрет на импорт автомобилей, особенно 
подержанных, и некоторых текстильных изделий из западных стран. 
С учетом реализации решения России о запрете ввоза продовольствия 
из стран Запада эти угрозы были восприняты всерьез Европейским со-
юзом как план России по второму раунду ответных мер. В результате 
Евросоюз отказался усиливать второй раунд антироссийских санкций. 

Очевидно, что санкции против России затрагивают европей-
ские страны, поскольку существует взаимная зависимость: российская 
экономика зависит от доходов из Европы, а Европа – от российских энер-
горесурсов. Аналитики утверждают, что введение более жестких санкций 
в отношении России может нанести серьезный удар по ее поставкам 
энергоресурсов. В целом Россия поставляет около трети потребляемого 
в Европе природного газа, который используется для отопления зимой, 
а также для производства электроэнергии и промышленной продукции. 
Европейский союз также обращается к России за более чем четвертью 
своего импорта сырой нефти, которая является крупнейшим источником 
энергии для жизнедеятельности.

Некоторые государства Евросоюза гораздо более зависимы, чем дру-
гие. Португалия и Испания потребляют мало российской энергии, 
в то время как Германия, крупнейшая европейская экономика, получа-
ет более половины своего природного газа и более 30% поставок сырой 
нефти из России. Франция получает большую часть своей электроэнер-
гии от атомной энергетики, но по-прежнему зависит от российского 
импорта для удовлетворения своих потребностей в ископаемом топливе. 
Аналитики свидетельствуют, что планы Германии и других стран по по-
этапному отказу от атомной и угольной энергетики могут усилить эту 
зависимость. 

О влиянии санкций на российские регионы

Вследствие огромной территории России в совокупности с раз-
личиями в экономике отдельных ее регионов, а также существенной 
дифференциации социальных, демографических, природно-климатиче-
ских и ресурсных характеристиках регионов требуется охарактеризовать 
влияние санкций на регионы. Наиболее негативное влияние санкции 
оказали на те субъекты Федерации, где преобладала экономическая ори-
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ентация на внешние торговые связи, зарубежные рынки сбыта и импорта, 
а также внешние источники заимствования средств. Исследователи [2] 
приводят квалифицированный научный анализ зависимости региональ-
ных финансово-экономических комплексов от санкций по оригиналь-
ной разработанной методике, вполне обоснованно принимая в качестве 
ключевых следующие показатели: объем кредитной задолженности 
юридических лиц в иностранной валюте, приток прямых иностранных 
инвестиций, объем внешнеторговых операций со странами дальнего 
зарубежья, сумма выплаченных средств за импорт технологий и техни-
ческих услуг. Эксперты [2; 11] сходятся во мнении относительно перечня 
отраслей, в наибольшей степени принявших на себя тяжесть санкций; 
это обрабатывающая промышленность, оптовая и розничная торговля, 
транспорт и связь, добыча полезных ископаемых, строительство, сель-
ское хозяйство. Поэтому однозначно санкции негативно воздействовали 
на регионы, где сконцентрированы предприятия оборонной, машино-
строительной промышленности, в т.ч. регионы Урала (Челябинская, 
Свердловская области), Центральной России. Существенный удар 
от санкций также ощутили топливно-энергетические регионы (Ханты-
Мансийский АО, Западная и Восточная Сибирь, Ямало-Ненецкий АО). 
Так, например, в структуре промышленного производства ХМАО в 2014 г. 
доля добычи полезных ископаемых составляла 80,4%, обрабатывающего 
производства – 12,9%, производства и распределения электроэнергии, 
газа и воды – 6,7%. Естественно, что введенные жесткие антироссий-
ские санкции в сфере экспорта нефти и газа тяжелым бременем отраз-
ились на хозяйственном комплексе региона. Правительствами регио-
нов Российской Федерации, в т.ч. ХМАО, были разработаны комплекс-
ные планы мероприятий по импортозамещению, поиску возможностей 
удовлетворения внутреннего спроса на товары и услуги собственными 
силами и с помощью других регионов страны [12]. 

Аналитики4 выделяют по меньшей мере несколько групп регионов, 
в которых особенно ощущалось падение экономики, обусловленное 
санкциями, и, как следствие, – снижением притока прямых ино-
странных инвестиций (далее – ПИИ). Это прежде всего регионы, 
где реализовывались крупные инвестиционные проекты с участием 
иностранного капитала по освоению нефтегазовых месторождений, 
например, «Ямал СПГ», «Сахалин-1», «Сахалин-2», осуществлялась 
совместная с зарубежными партнерами добыча полезных ископаемых 
(Архангельская, Сахалинская, Тюменская области). Уместно назвать так-
же назвать группу столичных регионов (г. Москва и Московская область, 
г. Санкт-Петербург и Ленинградская область), отмеченных привлечением 
крупных объемов ПИИ. Наконец, последняя группа включает регионы 
с благоприятным инвестиционным климатом (Республика Татарстан, 
Калужская область, Приморский край), которые отличаются эффек-

4 Прямые инвестиции в Российскую Федерацию из-за рубежа: остатки по субъектам 
Российской Федерации в разрезе инструментов и стран-партнеров // Официальный сайт 
ЦБ РФ. URL: www.cbr.ru/statistics/?PrtId=svs (дата обращения: 01.02.2022).
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тивной инвестиционной политикой, привлекательными условиями 
для зарубежных инвесторов. ПИИ направляются в сельское хозяйство, 
рыбное и лесное хозяйство на юге России, Дальнем Востоке и Северном 
Кавказе. В Поволжье идут ПИИ для предприятий обрабатывающей 
промышленности. 

Иностранных инвесторов интересуют те регионы России, на тер-
ритории которых сконцентрированы предприятия, осуществляющие 
активную внешнеэкономическую экспортную деятельность, имеет место 
высокий потребительский спрос, сформировалась развитая инфраструк-
тура. Санкции привели к тому, что, по данным ЮНКТАД, в 2015 г. 
Россия получила 9,8 млрд долл. США прямого иностранного капитала, 
и это – 12-летний минимум. Доля Российской Федерации в глобальном 
притоке ПИИ упала до 0,6% в 2015 г. против 3,7% в 2013 г.5

Заключение

В данной статье были рассмотрены экономические последствия 
западных санкций против России и ее регионов. Санкции, наряду 
с падением цен на нефть замедлили экономический рост, повысили 
обменный курс, увеличили инфляцию, сократили приток ПИИ в реги-
оны и обусловили падение доходов населения. В ответ Россия в рамках 
антисанкционной политики возложила значительные издержки на эко-
номику европейских стран и переориентировала свою внешнеторговую 
политику на азиатские и латиноамериканские страны. 

С февраля 2022 г. против России начал вводиться пакет новых санк-
ций. Пока можно говорить только о их беспрецедентном объеме. Ясно 
лишь, что не только экономике России и ее регионов, но и странам 
Запада будет нанесен ущерб. Его размеры, полагаем, никто на сегодня 
не сможет определить.
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MEASURES TO NEUTRALIZE THE CONSEQUENCES 
OF SANCTIONS AGAINST RUSSIA AT THE FEDERAL 

AND REGIONAL LEVELS

The Russian ruble depreciated sharply in 2014 after the US embargo was imposed, in just 
one day it lost 19% of its value, which was the biggest daily drop in the previous 16 years. 
Inflation has reached a three-year high. The reasons for the sharp decline in the indicators 
of the Russian economy were the factors of a sharp drop in oil prices, sanctions against the 
country and insufficient effective management. The article discusses Russia’s anti-sanctions 
actions at the federal and regional levels of government. It is concluded that the following 
measures have become the most effective in responding to sanctions: the introduction of import 
sanctions against countries subject to the embargo, reducing dependence on the dollar and 
euro in foreign trade (de-dollarization) by concluding bilateral currency agreements, changing 
export directions, introducing a national payment system, adopting import substitution plans 
within federal and regional policies, as well as a plan to support firms affected by sanctions. 
It is noted that the sanctions posed threats not only to the economy of Russia and its regions, 
but also to the economies of European countries and, ultimately, to the stability of the global 
financial system.
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щего раздела одной пустой строкой и от последующего текста также 
одной пустой строкой.

Ссылки на литературу – затекстовые. Печатаются шрифтом Times 
New Roman 12 обычный, межстрочный интервал – 1,0. Отступ – 1,25 см. 
Все ссылки указываются списком в конце статьи, нумерация в списке 
литературы – по мере упоминания источника в тексте. В тексте, в ква-
дратных скобках, указывается порядковый номер ссылки и страница. 

Ссылки на законодательные акты даются постранично. Примечания 
подстрочные (сквозная нумерация); размер шрифта примечаний – 12 
при интервале 1. Нумерация таблиц, рисунков и формул (сквозная). Па-
раметры страницы: верхнее поле – 2,0; нижнее поле – 2,5; левое поле – 
2,0; правое поле – 1,5. 

Принятые сокращения: год – г. годы – гг.; в том числе – в т.ч.; 
то есть – т.е.; так как – т.к.; тому подобное – т.п.; тысячи – тыс.; миллио- 
ны – млн; миллиарды – млрд; рубли – руб.; доллары – долл.; век – в. 



Иностранные слова в тексте статьи выделяются курсивом. 

Таблицы должны быть выполнены табличными ячейками Word. 
Шрифт Times New Roman 12 обычный, межстрочный интервал 1,0. 
Стремитесь к тому, чтобы каждому пункту таблицы соответствовала 
своя ячейка (не пользуйтесь символами абзаца для смысловой разбив-
ки строк). Выравнивание текста и цифр внутри ячеек необходимо вы-
полнять только стандартными способами, а не с помощью пробелов, 
абзацев или дополнительных пустых строк. Не используйте в таблице 
выделение цветом, он «потеряется» при верстке.

Графики оформляются в черно-белом варианте, предпочтительно де-
лать в Excel (файл обязательно должен содержать исходные численные 
данные, связанные с рисунком) или CorelDraw (не переводите текст в 
кривые, так как он всегда редактируется. Не импортируйте файлы в гра-
фических форматах в файл *.cdr и не экспортируйте файлы *.cdr в другие 
форматы). По возможности избегайте построения графиков в Word, так 
как их подготовка к верстке требует большой дополнительной работы. 
Рисунки и схемы, выполненные в Word, должны быть сгруппированы 
внутри единого объекта. Не используйте в статье сканированные, экс-
портированные или взятые из Интернета графические материалы и не 
вставляйте их в документы Word. Качество таких материалов в большин-
стве случаев непригодно для полиграфии.

После текста статьи приводятся два тождественных пронумерован-
ных списка литературы. Один список (для русскоговорящих читателей) 
оформляется в соответствии с действующим ГОСТ Р 7.0.5–2008. Вто-
рой список (References) для иностранных читателей оформляется в соот-
ветствии с требованиями журналов, включенных в базу данных Scopus. 
Нумерация в двух списках должна полностью совпадать. Они должны 
быть идентичными по содержанию, но разными по оформлению. Транс-
литерировать можно автоматически с помощью translit.ru, режим транс-
литерации следует выбрать LC (Library of Congress). 

Требования к оформлению References см. на сайте журнала https://
federalizm.rea.ru/jour/about/submissions#authorGuidelines 

За достоверность представляемых библиографических данных авто-
ры несут ответственность вплоть до отказа в праве на публикацию.
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