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Евгений БУШМИН

РАЗВИТИЕ ЦИФРОВОЙ ЭКОНОМИКИ 
В ФИНАНСОВОМ СЕКТОРЕ И ЕЕ ЗАКОНОДАТЕЛЬНОЕ 

ОБЕСПЕЧЕНИЕ

Важнейшей составляющей формирования цифровой экономики являет-
ся внедрение новых технологий в финансовый сектор. Данная тенденция 
характерна для большинства стран. Наблюдается она и в России. 
Банки, сумевшие перестроить свою деятельность на основе цифровых 
технологий, не только упрочивают свои позиции на внутреннем рынке 
финансовых услуг, но и обеспечивают свою конкурентоспособность на 
мировом рынке. По имеющимся прогнозам, доля цифровых финансовых 
услуг и на мировом, и на российском рынке будет постоянно увеличи-
ваться. Увеличение количества компаний, предоставляющих услуги 
на основе новых технологий, упрочение их позиций на внутреннем 
и внешнем рынке требуют внесения соответствующих изменений в 
нормативно-правовую базу, которая регулирует функционирование и 
развитие финансового сектора. Специфика цифровых технологий, ис-
пользуемых в финансовой сфере, обусловливает особенности их право-
вого регулирования. Речь идет о транснациональном характере циф-
ровых технологий и наличии у организаций, работающих на их основе, 
большого опыта работы вне регулирования со стороны государственных 
органов. В настоящее время в России существует Стратегия развития 
информационного общества в Российской Федерации на 2017—2030 гг., 
и программа «Цифровая экономика Российской Федерации. В статье 
анализируются проекты двух базовых для регулирования цифровых тех-
нологий в финансовом секторе федеральных законов — законопроекта 
«О цифровых финансовых активах» и «Об альтернативных способах 
привлечения инвестиций (краудфандинге)». Принятие этих законов 
позволит сформировать правовую базу для регулирования цифровой 
экономики в финансовой сфере, создать альтернативную систему при-
влечения инвестиций для развития сектора малого и среднего бизнеса 
с использованием цифровых технологий.
Ключевые слова: майнинг, региональная экономика, Совет Федерации, 
цифровые технологии, цифровая экономика

JEL: E59, G10, G28
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В целом тенденции распространения цифровых технологий в фи-
нансовом секторе российской экономики примерно соответствуют 
мировым, но имеются и определенные особенности.

В России наибольшую степень проникновения цифровых техноло-
гий в финансовом секторе показывает сегмент платежей и переводов. 
Это соответствует мировым тенденциям. По прогнозам, в 2018 г. об-
щий объем таких платежей и переводов в России составит 238,2 млрд 
долл. США (при уровне проникновения 2,7%). А к 2035 г. использова-
ние цифровых технологий в данном секторе достигнет 96,3%. В мире 
объем платежей и переводов с использованием цифровых технологий  
в 2018 г. составит 27,6 трлн долл. США (при уровне проникновения 2,6%).  
А к 2035 г. использование новых технологий составит 87,8% [4].

Прогнозируемые уровни развития по сектору финтех страхования 
в России выше мировых. Объем данного сегмента в 2016 г. составил  
в мире 1,1 млрд долл. США (при уровне проникновения 0,1%),  
а в России — 0,1 млрд долл. США (при уровне проникновения 1%). 
Прогноз на 2035 г. составляет для мира 93,8 млрд долл. США (при уровне 
проникновения 3,4%), а для России — 4,9 млрд долл. США (при уровне 
проникновения 9,8%) [4].

Что касается направления «финтех управление капиталом», то, по 
мнению экспертов, оно получит в России значительно меньшее раз-
витие, чем в других государствах. Текущий объем этого рынка в мире 
составляет 140 млрд долл. США, а к 2035 г. должен достичь 163,5 трлн 
долл. США. В России текущий объем рынка составляет 0,01 млрд долл. 
США, а к 2035 г. может достичь 42,6 млрд долл. США [4].

В целом цифровой сегмент в финансовом секторе экономики 
России пока развит несколько меньше, чем в ряде стран. Но по мне-
нию большинства специалистов, у нашей страны есть все возможности 
для устранения отставания и выхода на лидирующие позиции в мире. 
Это связано в первую очередь с наличием высококвалифицированных 
кадров, готовых работать в сфере цифровой экономики. 50—60% всех 
организаторов ICO в мире — команды с русскими корнями [3]. Еще 
один фактор — широкое распространение Интернета и готовность по-
требителей покупать банковские продукты через Интернет [1].

Банк России считает, что наиболее перспективными финансовыми 
технологиями являются Большие данные и анализ данных, мобильные 
технологии, искусственный интеллект, роботизация, биометрия, распре-
деленные реестры, облачные технологии, а так же сервисы онлайн-пла-
тежей и переводов, облачные кассы и смарт-терминалы, краудфандинг, 
автоматизированные платформы финансового сервиса, программы и 
приложения по финансовому планированию3. Данный перечень в целом 
соответствует основным тенденциям развития цифровых технологий в 
финансовом секторе мировой экономики.

3	 Основные направления развития финансовых технологий на период 2018—2020 гг. 
М., Центральный банк Российской Федерации, 2018. URL: https://www.cbr.ru/finansovye-
tekhnologii/ 

В настоящее время основные тренды развития финансового 
сектора определяются широким внедрением современных циф-
ровых технологий. Эта закономерность наблюдается не только на 
национальном уровне, но и на региональном уровне. Цифровая ре-
волюция кардинально меняет порядок работы банковской системы, 
ставит традиционные кредитные организации перед необходимостью 
радикального реформирования своей деятельности. На финансо-
вый рынок выходят принципиально новые игроки. Это компании, 
предоставляющие услуги на основе только цифровых технологий, 
финтех компании, которым уже удалось захватить значимую часть 
рынка. При этом их роль в осуществлении финансовых операций 
постоянно растет. Все это требует внесения существенных изменений 
в нормативную правовую базу, регламентирующую функционирова-
ние финансового сектора.

Основные направления развития цифровой экономики  
в финансовом секторе

Цифровые технологии получили широкое распространение в финан-
совом секторе мировой экономики. Эффективное использование цифро-
вых технологий сегодня стало обязательным условием в работе банков, 
стремящихся сохранить конкурентоспособность по всем клиентским 
сегментам. Названные технологии широко внедряются в финансовый 
сектор, в том числе и в России. Причем уровень их проникновения в 
нашей стране составил 43%, что больше, чем в Великобритании (42%), 
но меньше, чем в Китае (69%) и Индии (52%).

Отметим, что, по мнению экспертов, существует большой потенциал 
дальнейшего роста доли цифровых финансовых услуг и на мировом, и 
на российском рынке. Прогнозируется, что:

• � к 2020 г. 35—50% клиентов банков будут пользоваться мобильными 
приложениями для получения финансовых услуг;

• � 82% финансовых организаций ожидают в ближайшие 3—5 лет 
увеличения числа партнерств с финтех компаниями. При этом по 
итогам 2016 г., уже 42% банков вступили в партнерства с финтех-
компаниями;

• � 56% финансовых организаций включили цифровую трансформа-
цию в основу стратегии своего бизнеса;

• � подавляющее большинство (76%) руководителей финансовых ор-
ганизаций опасаются, что им грозит потеря части бизнеса из-за 
конкуренции со стороны финтех компаний1.

Инвестиции в финтех компании в 2016 г. составили 24,7 млрд долл. 
США, что в два раза выше уровня 2013 г. Объем инвестиций за первое 
полугодие 2017 г. составил 11,6 млрд долл. США2.

1	При этом, по их мнению, в наибольшей степени может пострадать сфера обслу-
живания физических лиц (см.: Основные направления развития финансовых технологий 
на период 2018—2019 гг. Всемирный обзор финтех-сегмента 2016 год. PwC/).

2	 Основные направления развития финансовых технологий на период 2018—2019 гг.



10	 Евгений БУШМИН. Федерализм. 2018. № 1. С. 7–20 E. BUSHMIN. Federalism. 2018. N 1. P. 7–20	 11

Федерации В.В. Путина. По итогам совещания был утвержден пере-
чень поручений Президента Российской Федерации6. Правительству 
Российской Федерации и Банку России поручено обеспечить внесение в 
законодательство изменений, предусматривающих определение статуса 
цифровых технологий, применяемых в финансовой сфере, и их понятий, 
установление требований к организации и осуществлению майнинга, 
регулирование публичного привлечения денежных средств и крипто-
валют путем размещения токенов. Предполагается также создание на 
базе Банка России специальной регулятивной площадки для апробации 
инновационных финансовых технологий, продуктов и услуг. В рамках 
выполнения данного перечня поручений уже подготовлены проекты 
нескольких правовых актов. Идет процесс создания специальной ре-
гуляторной площадки для апробации и обкатки новых технологий в 
финансовой сфере. Банк России планирует запустить регулятивную 
площадку в первом квартале 2018 г.7

Банком России подготовлен документ «Основные направления раз-
вития финансовых технологий на период 2018—2020 гг.»8 Он описывает 
основные тренды, пути развития и планы по внедрению инновационных 
цифровых технологий в области финансов. Определяет пути перехода на 
электронное взаимодействие между регулятором и участниками рынка, 
а также потребителями. Предполагается разработка проектов федераль-
ных законов и нормативных правовых актов, необходимых для внедре-
ния удаленной идентификации на финансовом рынке с применением 
биометрических технологий, для создания и развития перспективной 
платежной системы Банка России, для перехода на электронный доку-
ментооборот между Банком России, участниками финансового рынка, 
физическими и юридическими лицами9.

Также Банком России подготовлен проект Стратегии повышения 
финансовой доступности в России на период 2018—2020 гг.10 Особое 
внимание в указанном проекте стратегии уделяется использованию 
цифровых продуктов и услуг, цифровых каналов вопросам развития 
информационно-коммуникационных технологий, взаимодействию фи-
нансовых институтов с операторами связи с целью использования новых 
каналов доставки финансовых услуг, устранению нормативно-правовых 
барьеров, снижающих доступность финансовых услуг.

 Значительное внимание цифровой повестке уделяет и Совет 
Федерации. Комитетами Совета Федерации подготовлены предло-

6	 Перечень поручений Президента Российской Федерации от 21.10.2017 г. № Пр-2132 
по итогам совещания по вопросу использования цифровых технологий в финансовой 
сфере.

7	 План мероприятий (дорожная карта) по реализации «Основных направлений раз-
вития финансовых технологий на период 2018—2020 годов» (по данным официального 
сайта Центрального Банка Российской Федерации. URL: https://www.cbr.ru/finansovye-
tekhnologii/).

8	 Опубликован на официальном сайте Центрального Банка Российской Федерации. 
9	 План мероприятий (дорожная карта) по реализации «Основных направлений раз-

вития финансовых технологий на период 2018—2019 годов» (по данным официального 
сайта Центрального Банка Российской Федерации).

10	Проект опубликован на официальном сайте Центрального Банка Российской 
Федерации. URL: https://www.cbr.ru/finmarket/development/development_affor/#a_35823file

Документы, регламентирующие развитие цифровой экономики 
в финансовом секторе

В настоящее время приняты нормативные правовые акты, которые 
определяют основные направления деятельности в части создания за-
конодательной базы, регламентирующей развитие цифровой экономики 
в финансовом секторе.

Президент Российской Федерации В.В.  Путин в Послании 
Федеральному Собранию поставил задачу «запустить масштабную си-
стемную программу развития экономики нового технологического по-
коления, так называемой цифровой экономики»4. В целях выполнения 
данной задачи были утверждены два базовых документа — Стратегия 
развития информационного общества в Российской Федерации на 
2017—2030 гг. (утверждена Указом Президента Российской Федерации 
от 09.05.2017 № 203) и программа «Цифровая экономика Российской 
Федерации» (утверждена распоряжением Правительства Российской 
Федерации от 28.07.2017 № 1632-р) (далее — Программа).

В настоящее время создана необходимая институциональная основа 
для управления реализацией Программы: 

• � сформирована подкомиссия по цифровой экономике при 
Правительственной комиссии по использованию информацион-
ных технологий для улучшения качества жизни и условий ведения 
предпринимательской деятельности; 

• � начал работать проектный офис по реализации Программы; 
• � созданы центры компетенций и рабочие группы по пяти направ-

лениям Программы;
• � утверждены правила разработки, мониторинга, контроля выпол-

нения планов мероприятий по реализации Программы.
Одним из базовых направлений Программы является направление 

«нормативное регулирование», в рамках которого ведется работа по фор-
мированию регуляторной среды для применения цифровых технологий 
в российской экономике, в т.ч. в финансовой сфере. Предполагается 
разработать и принять в 2018—2019 гг. более 50 пакетов законопроек-
тов. Они должны внести изменения в Гражданский кодекс Российской 
Федерации, Налоговый кодекс Российской Федерации, федеральные 
законы «О персональных данных», «Об информации, информационных 
технологиях и о защите информации», «О банках и банковской деятель-
ности», «О связи» и другие, а также в процессуальное законодательство5. 
Эти законодательные новации должны создать правовую основу для 
развития цифровой экономики в Российской Федерации.

Вопросы использования цифровых технологий в финансовой сфе-
ре были обсуждены на совещании с участием Президента Российской 

4	 Послание Президента Российской Федерации Федеральному Собранию Российской 
Федерации от 01.12.2016 г.

5	  Решение совместного заседания Президиума Научно-экспертного совета при 
Председателе Совета Федерации и правления Интеграционного клуба при Председателе 
Совета Федерации на тему «Цифровая повестка: вызовы и законодательные решения» 
19.12.2017 г.
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юрисдикцию недостаточно дружественной и стремятся зарегистрировать 
свою деятельность в других странах.

Так, в 2017 г. в мире было проведено около тысячи различных ICO, 
вложения в них достигли 4 млрд долл. США. Но лишь одна компания — 
платформа Waves — указала в качестве своего юридического адреса 
Россию [3]. Данную особенность регулирования цифровой экономики 
хорошо осознают в целом ряде стран. Например, в Белоруссии созданы 
специальные условия для криптоактивов и технологий. Они позволя-
ют совершать сделки с цифровыми активами через криптобиржи всем 
желающим вне зависимости от их резидентства и не предполагают вве-
дение дополнительного налогообложения участников крипторынка [3].

Во-вторых, значительная часть организаций, работающих в сфере 
цифровой экономики, имеет достаточно большой опыт работы вне регули-
рования со стороны государственных органов. И часто именно отсутствие 
регулирования (и отсутствие налогообложения) является важнейшим 
фактором привлекательности тех или иных проектов. Поэтому попытки 
установить контроль, начать регулировать деятельность таких компаний 
будут встречать с их стороны сильное сопротивление. Так как для них 
очевидно, что наличие государственного регулирования может сузить 
круг возможных действий, привести к дополнительным затратам (как 
минимум времени) на согласование своих действий с регулятором, 
привести к необходимости уплаты налогов. Компании, работающие в 
сфере использования цифровых технологий, будут в какой-то степени 
заинтересованы в государственном регулировании, если регулирующие 
органы обеспечат:

• � безопасные и комфортные условия работы для законопослушных 
организаций;

• � защиту законных интересов участников цифровой экономики, в 
т.ч. и на международном уровне;

• � защиту инвесторов в цифровые ценные бумаги от недобросовест-
ных и мошеннических действий эмитентов этих ценных бумаг.

В-третьих, в большинстве случаев нормативное регулирование 
отношений, возникающих при использовании цифровых технологий  
в финансовой сфере, осуществляется путем встраивания этих отношений 
в существующую правовую и регуляторную среду. Это позволяет исполь-
зовать уже функционирующую и апробированную нормативно-право-
вую базу и описать (где это возможно с использованием существующих 
терминов и понятий) отличия цифровых технологий от традиционных. 
Например, считается, что эмиссия токенов должна регламентироваться 
примерно так же, как процесс первичного размещения акций. Такой 
подход позволяет сократить сроки формирования нормативной право-
вой базы, регламентирующей цифровую экономику, и облегчить про-
цесс взаимопроникновения цифровых и традиционных технологий  
в финансовой сфере.

В-четвертых, особое внимание при регулировании цифровой эко-
номики в финансовой сфере уделяется процессам перехода от цифровой 
экономики к традиционной, от цифровых финансовых инструментов к 
валюте и традиционным финансовым инструментам. Это связано с тем, 

жения по законодательному сопровождению программы «Цифровая 
экономика»11. Создан Экспертный совет по созданию правовых ос-
нов цифровизации экономики при Комитете Совета Федерации 
по экономической политике12. В октябре 2017  г. прошло заседание 
Межрегионального банковского совета при Совете Федерации на тему 
«Основные направления развития цифровой экономики в финансовом 
секторе и их законодательное обеспечение». А в декабре было проведе-
но совместное заседание президиума Научно-экспертного совета при 
Председателе Совета Федерации и правления Интеграционного клуба 
при Председателе Совета Федерации, на котором с участием ведущих 
ученых и экспертов обсуждались перспективы и проблемы развития 
цифровой экономики в России13.

Особенности правового регулирования цифровой экономики 
в финансовом секторе

Сегодня во всем мире предпринимаются большие усилия по фор-
мированию нормативной правовой базы для регулирования цифровой 
экономики в финансовом секторе. В США считают необходимым регу-
лировать эмиссию токенов так же, как эмиссию любых других ценных 
бумаг. В конце января 2018 г. в Южной Корее вступил в действие запрет 
на проведение анонимных операций с криптовалютами [3]. Руководитель 
МВФ К. Лагард считает, что в будущем неизбежно регулирование не 
только деятельности организаций, использующих цифровые технологии 
в финансовой сфере, но и операций с криптовалютами [2]. По ее словам, 
фонду «нужно двигаться в сторону регулирования операций, забыть об 
организациях и работать над операциями»14.

Цифровые технологии, используемые в финансовой сфере, пред-
ставляют новую реальность. Их правовое регулирование имеет свои 
особенности, которые необходимо учитывать при формировании на-
циональной правовой базы.

Во-первых, большая часть цифровых технологий, используемых в 
финансовой сфере, объективно имеет транснациональный характер. 
Поэтому попытки отрегулировать, например, крипторынок на уровне 
отдельных национальных законодательств вызывают у многих экспертов 
серьезные сомнения. В любом случае, стремление установить более или 
менее жесткий контроль за участниками такого рынка, скорее всего, 
приведет к тому, что их деятельность переместится в другие юрисдик-
ции. Соответственно, весь выигрыш от использования новых техно-
логий получат другие страны. Данный фактор особенно актуален для 
России, где большинство венчурных компаний считают отечественную 

11	 В соответствии с поручением Председателя Совета Федерации В.И. Матвиенко 
от 07.07.2017 г. № 26136.

12	 Экспертный совет был образован 26 сентября 2017 г. на расширенном заседании 
Комитета Совета Федерации по экономической политике.

13	 Совместное заседание президиума Научно-экспертного совета при Председателе 
Совета Федерации и правления Интеграционного клуба при Председателе Совета Федерации 
на тему «Цифровая повестка: вызовы и законодательные решения» 19.12.2017 г.

14	 Королева А. Мировой вольнице токенов пришел конец // Expert Online, 2018. 13.02.
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Второй — «Об альтернативных способах привлечения инвести-
ций (краудфандинге)». Законопроект разработан Банком России и 
Минэкономразвития России и размещен на официальных сайтах дан-
ных ведомств.

Законопроект «О цифровых финансовых активах». Редакции за-
конопроекта практически идентичны, хотя и имеются определенные 
различия, о которых будет сказано ниже. 

В обеих редакциях законопроекта дается определение основных по-
нятий, необходимых для правового регулирования цифровой экономики 
в финансовой сфере. В частности, таких понятий, как распределенный 
реестр цифровых транзакций, криптовалюта, майнинг, токен, смарт-
контракт. При этом майнинг определяется как предпринимательская 
деятельность, направленная на создание криптовалюты и/или ва-
лидацию с целью получения вознаграждения в виде криптовалюты 
(т.е. организации и физические лица, занимающиеся майнингом долж-
ны соответствующим образом регистрироваться и платить налоги). 
А майнинг без регистрации может рассматриваться как незаконная 
предпринимательская деятельность. Такой подход к определению и, 
соответственно, регулированию майнинга вызывает возражения со 
стороны российских участников индустрии майнинга, которые уже 
освоили работу без какого-либо государственного регулирования и, 
соответственно, без уплаты налогов и иных обязательных платежей. 
Интернет-омбудсмен Д. Мариничев считает, что «майнинг производит 
расчеты, результаты которых не могут считаться объектом налогообло-
жения» [3]. Понятно стремление и Минфина России и Центрального 
банка Российской Федерации ввести регулирование майнинга и полу-
чить дополнительные доходы в бюджет. Но надо учитывать, что это 
может привести к переходу российских майнеров в другие юрисдикции. 
Тем более, что контролировать деятельность по майнингу и админи-
стрировать налогообложение таких организаций можно только на этапе 
обмена полученных в ходе майнинга цифровых активов на традицион-
ные. Поэтому скорее всего, имеет смысл установить, что майнинг могут 
осуществлять любые хозяйствующие субъекты и физические лица без 
регистрации, как участники индустрии майнинга.

Законопроект «О цифровых финансовых активах» регулирует про-
цедуру выпуска токенов. Устанавливается, что эмиссия токенов может 
осуществляться юридическими лицами и индивидуальными предпри-
нимателями. Для выпуска токенов эмитент обязан опубликовать в сети 
Интернет публичную оферту, содержащую информацию об эмитенте, 
сведения о лице, осуществляющем действия по подтверждению действи-
тельности записей в реестре цифровых транзакций о выпуске токенов 
(валидаторе), информацию о правах, предоставляемых владельцу токе-
нов, и порядок определения цены токенов, а также инвестиционный 
меморандум. Не предусматривается регистрация документов, необхо-
димых для эмиссии токенов, в органах государственной власти.

Такая процедура эмиссии токенов позволит достаточно широко 
использовать данный инструмент для привлечения средств для финан-
сирования проектов в различных отраслях экономики. В то же время 

что система регулирования традиционных финансовых инструментов и 
оборота традиционных денежных средств уже выстроена и функциони-
рует. Соответственно, в момент обмена цифровых финансовых активов 
на традиционные наиболее легко зафиксировать для целей регулиро-
вания и цифровые финансовые активы, проследить за их движением и 
оценить их стоимость с помощью традиционных финансовых активов. 
Кроме того, именно в момент перехода цифровых финансовых активов в 
традиционные и при обмене традиционных активов на цифровые циф-
ровая экономика оказывает наиболее сильное влияние на традиционную 
финансовую сферу. И соответственно, при обмене активов в наибольшей 
степени возрастают риски дестабилизации традиционной финансовой 
сферы за счет процессов, происходящих в сфере цифровой экономики.

В-пятых, еще одной особенностью нормативного правового регу-
лирования цифровой экономики в финансовой сфере является большая 
сложность администрирования регуляторных воздействий, особенно 
налогообложения операций, проводимых с использованием цифровых 
технологий. Это связано с особенностями, с децентрализованным ха-
рактером современных цифровых технологий. Эксперты утверждают, 
что технологии обмена информацией, IT-технологии уже преодолели 
некий рубеж, до которого был возможен тотальный контроль за их ис-
пользованием15.

Операции цифровой экономики осуществляются в виртуальной сре-
де, вне отслеживаемой государством системы традиционных денежных 
потоков. Контроль может быть установлен только в момент транзакции 
цифровых активов в традиционные и то не всегда (например, операция 
по обмену криптовалют на наличные денежные средства едва ли может 
быть отслежена регулятором финансовой сферы с помощью обычных 
методов контроля за финансовыми операциями). Поэтому при создании 
систем регулирования цифровой экономики особое внимание необхо-
димо уделять вопросам администрирования регуляторных воздействий, 
вопросам выстраивания системы контроля за деятельностью организа-
ций, работающих в сфере цифровой экономики.

Законопроекты, регламентирующие развитие цифровой экономики 
в финансовом секторе

К настоящему времени разработаны и представлены в открытом 
доступе два базовых для регулирования цифровой экономики в финан-
совой сфере проекта федеральных законов:

Первый — «О цифровых финансовых активах». Законопроект под-
готовлен в соответствии с перечнем поручений Президента Российской 
Федерации от 21.10.2017 г. № Пр-2132. Он разработан в двух редакци-
ях — одна разработана Минфином России (размещена на официальном 
сайте данного ведомства), вторая — Центральным Банком Российской 
Федерации (размещена на официальном сайте Банка России);

15	 Например, аналитик «Алор Брокер» К. Яковенко. А. Королева. Мировой вольнице 
токенов пришел конец // Expert Online, 2018. 13.02.
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цифровой экономики в финансовой сфере. Принципы и основные под-
ходы, использованные при разработке законопроекта, соответствуют 
принципам, используемым при регулировании цифровой экономики 
в большинстве стран.

Законопроект «Об альтернативных способах привлечения инвестиций 
(краудфандинге)». Законопроект определяет порядок привлечения инве-
стиций коммерческими организациями и индивидуальными предприни-
мателями с использованием информационных технологий посредством 
инвестиционных платформ, определяет создание и функционирование 
инвестиционных платформ. Инвестиции могут осуществляться путем 
предоставления займов, приобретения ценных бумаг и долей участия, 
приобретения токенов. Все взаимодействие между лицами, привлекаю-
щими инвестиции, и инвесторами осуществляется дистанционно через 
сеть интернет и с использованием информационных ресурсов инвести-
ционной платформы. При этом процедура привлечения инвестиций с 
использованием инвестиционной платформы является достаточно про-
стой и не требует получения каких-либо разрешений от государственных 
регулирующих органов.

По существу, законопроект регламентирует создание и деятельность 
альтернативной банкам и традиционному фондовому рынку системы 
привлечения инвестиций. Данная система ориентирована в основном 
на потребности малых и средних предприятий, особенно работающих с 
использованием венчурного финансирования. Она может способствовать 
решению задачи обеспечения финансирования проектов, реализуемых 
малыми и средними предприятиями.

Устанавливается ограничение на объем инвестиций, который мо-
жет быть привлечен одним лицом с использованием инвестиционных 
платформ. Он составляет 2 млрд руб. в год (верхний предел оборота для 
среднего бизнеса). Представляется, что контроль за соблюдением данного 
требования будет достаточно сложным, так как он потребует анализа 
деятельности всех функционирующих инвестиционных платформ. 
Более того, в законопроекте не определен порядок действий и право-
вые последствия при нарушении данного требования. Представляется 
целесообразным, что 2 млрд руб. может быть привлечено одним лицом 
в рамках одной инвестиционной платформы. В этом случае для обе-
спечения соблюдения данного требования может быть использован уже 
установленный законопроектом механизм прекращения привлечения 
инвестиций при достижении целевого объема привлеченных в инве-
стиционный проект денежных средств.

Законопроектом установлено, что использование инвестиционной 
платформы для лиц, привлекающих инвестиции, является платным. 
При этом размер платы устанавливается операторами инвестиционной 
платформы. Это может стимулировать организаторов проектов осу-
ществлять привлечение средств без использования инвестиционных 
платформ, просто путем размещения соответствующих предложений 
в сети Интернет.

В законопроекте предусмотрены определенные механизмы защиты 
инвесторов от избыточных рисков. Наличие таких механизмов необхо-

устанавливается достаточно жесткое ограничение на приобретение 
токенов лицами, не являющимися квалифицированными инвестора-
ми. Они могут приобретать токены одного выпуска на сумму не более  
50 тыс. руб. Данные ограничения могут обеспечить защиту имуще-
ственных интересов неквалифицированных инвесторов, но в то же 
время существенно ограничат возможности использования токенов. 
Представляется целесообразным увеличить возможный лимит приоб-
ретения токенов неквалифицированными инвесторами. Тем более, что 
данное ограничение может быть сравнительно легко обойдено за счет 
эмиссии нескольких выпусков токенов для финансирования одного и 
того же проекта. Это позволит неквалифицированному инвестору вло-
жить больше чем 50 тыс. руб. в один проект. Кроме того, в законопроекте 
не проработан механизм контроля за соблюдением устанавливаемых 
норм в ходе осуществления эмиссии токенов.

Разработанный Минфином России законопроект устанавливает, что 
любые цифровые финансовые активы могут обмениваться на цифровые 
финансовые активы другого вида, на рубли, иностранную валюту или 
имущество. При этом такие операции могут совершаться только через 
оператора цифровых финансовых активов и в соответствии с Правилами, 
зарегистрированными в Банке России. Это легализует операции с циф-
ровыми активами, создает правовую основу для установления контроля 
за операциями с цифровыми активами в точках их трансформации в 
традиционные финансовые активы для формирования механизма на-
логообложения данных операций.

Редакция законопроекта, разработанная Центральным банком 
Российской Федерации, устанавливает, что могут совершаться только 
сделки по обмену токенов на рубли и иностранную валюту. Более того, 
запрещается совершение гражданско-правовых сделок с приобретенными 
токенами. То есть данный вариант законопроекта выводит из правово-
го поля (и соответственно, из сферы контроля регулирующих органов) 
операции по обмену криптовалют на иные. Этот вариант запрещает и 
создание вторичного рынка токенов. Тем самым существенно ограничи-
ваются возможности для развития и регулирования цифровой экономики 
в финансовой сфере. А значимая часть операций с цифровыми финансо-
выми активами вытесняется в другие юрисдикции или в сферу теневой 
экономики. Запрет на создание вторичного рынка токенов ограничивает 
права владельцев данных ценных бумаг и, соответственно, существенно 
снижает привлекательность данного финансового инструмента.

Законопроект «О цифровых финансовых активах» не содержит 
положений о контроле за операциями с активами, совершаемыми без 
привлечения оператора цифровых активов, и о санкциях, применяе-
мых к участникам таких сделок. Это может существенно ограничить 
возможности регулятора по контролю за операциями, совершаемыми 
с цифровыми финансовыми активами, и побудить участников цифро-
вого рынка не следовать требованиям законодательства, особенно, если 
будут установлены обременительные для них регуляторные требования.

В целом, несмотря на отмеченные недостатки и недоработки дан-
ный законопроект создает основу для рамочного правового регулирования 
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регулирования со стороны государственных органов. Поэтому 
попытки установить контроль за деятельностью таких компаний 
будут встречать с их стороны сильное сопротивление. Компании, 
работающие в сфере цифровой экономики, воспримут государ-
ственное регулирование лишь при условии, что регулирующие 
органы смогут обеспечить безопасные и комфортные условия 
работы для законопослушных организаций, обеспечат защиту их 
законных интересов;

• � нормативное регулирование цифровой экономики в финансовой 
сфере может осуществляться путем встраивания этих отношений 
в существующую правовую и регуляторную среду;

• � особое внимание при нормативном регулировании цифровой 
экономики в финансовой сфере должно уделяться регулированию 
процессов перехода от цифровых финансовых активов к валюте 
и традиционным финансовым инструментам;

• � существуют значительные сложности в администрировании ре-
гуляторных воздействий и, особенно налогообложения операций, 
проводимых с использованием цифровых технологий, которые 
требуют самого пристального внимания.

Четвертый. В настоящее время в России разработаны проекты фе-
деральных законов, принятие которых позволит сформировать право-
вую базу для регулирования цифровой экономики в финансовой сфере 
и для создания альтернативной системы привлечения инвестиций для 
развития сектора малого и среднего бизнеса с использованием цифровых 
технологий. Можно ожидать, что данные законопроекты будут внесены 
на рассмотрение Государственной Думы уже в весеннюю сессию 2018 г.
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THE DEVELOPMENT OF DIGITAL ECONOMY IN THE FINANCIAL 
SECTOR AND ITS REGULATORY FRAMEWORK

Introducing new technologies to the financial sector is a crucial component of creating the 
digital economy. This trend is typical for the most of countries and as well it can be observed 
in Russia. The banks, which succeeded in reshaping their activities on the basis of digital 
technologies, not only boost their positions on the domestic financial services’ market, but 
also ensure themselves competitive positions within global market. Current forecasts indicate 
that the share of digital services both on the global and Russian markets will be constantly 
increasing. The growing number of companies, offering services based on new technologies, 
and their solidified positions on the domestic and foreign market demand pertinent 
amendments to the regulatory framework, governing the functioning and the development 

димо, так как инвестиции в проекты с использованием инвестиционных 
платформ являются высокорискованными. Инвесторы, как правило, по 
представленной информации не имеют возможности определить потен-
циал и возможные риски реализации проекта. Перечень информации о 
проекте и о лицах, привлекающих инвестиции, установленный законо-
проектом, является достаточно узким. Расширение данного списка не 
позволит инвестиционным платформам нормально функционировать. 
Особенно велик риск для лиц, которые не обладают необходимыми про-
фессиональными знаниями и возможностями для оценки проектов, т.е. 
для неквалифицированных инвесторов. Поэтому для них установлены 
ограничения на возможный объем вкладываемых средств — 1,4 млн руб. 
во все инвестиционные проекты с использованием инвестиционных плат-
форм. Необходимо отметить, что контроль за соблюдением данного огра-
ничения возложен на оператора инвестиционной платформы и должен 
осуществляться на основании заверений самих инвесторов. Такая форма 
контроля делает данное ограничение фактически неработоспособным.

Кроме того, инвестор (любой) имеет право отозвать свои инвестиции 
в течение 5 дней после перечисления средств на счет оператора инве-
стиционной платформы. А в том случае, если в течение установленного 
срока не удается собрать минимальный объем денежных средств, все 
средства возвращаются инвесторам.

В целом, несмотря на отмеченные недостатки, данный законопроект 
решает задачу создания системы правового регулирования привлечения 
инвестиций, альтернативной банкам, микрофинансовым организациям 
и традиционному фондовому рынку.

*  *  *

Анализ тенденций развития цифровой экономики в финансовом 
секторе и ее законодательного обеспечения позволяет сделать ряд важ-
ных выводов. 

Первый. Цифровая экономика в финансовом секторе России раз-
вивается достаточно высокими темпами. Существующие тенденции в 
развитии цифровой экономики в целом соответствуют общемировым.

Второй. К настоящему времени в Российской Федерации приняты 
государственные акты, которые определяют основные направления де-
ятельности в части создания законодательной базы, регламентирующей 
развитие цифровой экономики в финансовом секторе.

Третий. Правовое регулирование цифровых технологий, используе-
мых в финансовой сфере, имеет свои особенности, которые необходимо 
учитывать при формировании национальной правовой базы. К ним 
относятся:

• � транснациональный характер большей части цифровых техноло-
гий, используемых в финансовой сфере. Поэтому при ужесточе-
нии регулирования можно ожидать массового ухода участников 
цифрового рынка в более комфортные юрисдикции;

• � значительная часть организаций, работающих в сфере цифро-
вой экономики, имеет достаточно большой опыт работы вне 
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of the financial sector. The specifics of digital technologies, which are used in the financial 
sphere, define the peculiarities of their legal regulation. It means the transnational nature 
of digital technologies and the fact that organizations, whose activities are based on digital 
technologies, typically dispose of significant experience of operating outside the regulation of 
the state authorities. Russia currently has a “Strategy for the Development of an Information 
Society in the Russian Federation for 2017—2030” as well as a “Digital Economy of the 
Russian Federation” program. The article analyzes two draft federal laws — “On Digital 
Financial Assets” and “On Alternative Means of Attracting Investment (Crowdfunding)”. 
The adoption of these laws will form the basis for the regulating of digital technologies in 
the financial sector and will create an alternative system for the attracting investments for 
the development of small and medium-sized business using digital technologies.

Keywords: mining, regional economy, Council of Federation, digital technologies, 
digital economy
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Людмила ЛЫКОВА

СОСТОЯНИЕ КОНСОЛИДИРОВАННЫХ БЮДЖЕТОВ 
СУБЪЕКТОВ РФ В 2017 Г.: ВОЗМОЖНОСТИ 

ФОРМИРОВАНИЯ НОВОЙ МОДЕЛИ РАЗВИТИЯ*

Формирование экономической политики, нацеленной на социально-эко-
номическое развитие и повышение уровня и качества жизни населе-
ния, предполагает активное участие субъектов РФ в этом процессе. 
Оживление деловой активности в 2017 г. имело своим следствием рост 
доходов консолидированных бюджетов субъектов Федерации. Наиболее 
существенно по сравнению с прошлогодними показателями увеличились 
поступления поимущественных налогов, особенно налогов, уплачивае-
мых физическими лицами. Рост налоговой нагрузки имел место на фоне 
падения реальных доходов населения. Рост расходов консолидированных 
бюджетов субъектов РФ не отставал от роста доходов, однако струк-
тура расходов менялась. Сократились расходы на здравоохранение – их 
рост за счет территориальных фондов обязательного медицинского 
страхования не компенсировал падение бюджетных расходов. В неко-
торых регионах падение расходов на здравоохранение носило критичный 
характер. Практически не выросло финансирование образования, в то 
время как по расходам на национальную экономику наблюдался суще-
ственный рост, главным образом за счет роста расходов на дорожное 
хозяйство. В 2017 г. регионам удалось снизить расходы на обслуживание 
государственного и муниципального долга, однако суммарный дефицит 
их бюджетов увеличился.
Ключевые слова: бюджетная система, государственный и муниципаль-
ный долг, консолидированные бюджеты субъектов РФ, территориаль-
ные фонды обязательного медицинского страхования

JEL: Н61, Н72, Н75, Н77

Формирование и проведение последовательной государственной 
экономической политики, нацеленной на модернизацию отечественной 
экономики, предполагает разработку и взаимную увязку значительного 
перечня различных инструментов, взаимодействия государственных 

* Статья написана с использованием материала бюллетеня РЭУ им. Г.В. Плеханова 
«Анализ трендов в бюджетно-налоговой системе России» (2018. № 10).
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составил 108,7%. В то же время рост расходов бюджетной системы со-
ставил только 102,1%, что не компенсирует инфляции.

Динамика доходов консолидированных бюджетов субъектов РФ со-
ответствовала общей динамике доходов консолидированного бюджета 
страны в целом. По итогам 2017 г. доходы консолидированных бюдже-
тов субъектов Федерации составили 10 758,2 млрд руб. (11,7% ВВП). По 
сравнению с 2016 г. доходы субфедеральных бюджетов увеличились на 
8,4% или на 934,2 млрд руб. Однако с учетом инфляции рост доходов 
консолидированных бюджетов субъектов РФ был не столь значитель-
ным, составив 104,5%. 

Основную роль в структуре доходов бюджетов субъектов РФ игра-
ют налог на доходы физических лиц и налог на прибыль организаций, 
за счет которых в 2017 г. формировалось 30,2 и 23,5% всех доходов. По 
сравнению с 2016 г. (см. рис. 1) поступления НДФЛ увеличились на 
7,7% (на 3,9% в реальном исчислении), а налога на прибыль – на 10,9% 
(на 6,9% с поправкой на темпы инфляции). Столь существенный рост 
поступлений налога на прибыль имел место в условиях изменения по-
рядка распределения налога между федеральным бюджетом и бюдже-
тами субъектов РФ. В 2017 г. в федеральный бюджет налог зачислялся 
исходя из ставки 3%, в то время как в 2016 г. федеральная компонента 
ставки составляла 2%. 

Третьим по значимости источником доходов субфедеральных 
бюджетов являются трансферты из федерального бюджета, за счет 
которых в 2017 г. формировалось 15,8% общей суммы доходов. 
В  целом доля федеральных трансфертов по сравнению с 2016 г. 
практически не изменилась (15,9% в предшествующем году). По 
сравнению с прошлым годом эти поступления увеличились на 7,9% 
или на 124,9 млрд руб. 

Четвертым по значимости источником доходов консолидирован-
ных бюджетов субъектов РФ являются поступления налогов на иму-
щество, на долю которых по итогам 2017 г. приходилось 11,6% общей 
суммы доходов. По сравнению с 2016 г. поступления этой группы 
налогов увеличились на 11,9% или на 133,4 млрд руб. Именно данная 
группа налогов демонстрирует по итогам 2017 г. наиболее высокие 
темпы роста.

Так, поступления налога на имущество физических лиц уве-
личились по сравнению с показателями 2016 г. на 44,7% или на 
16,1  млрд  руб.2, налога на имущество организаций – на 12,0% (на 
91,6 млрд руб.), а транспортного налога — на 11,4% (на 15,8 млрд руб.). 
Наименьшие темпы роста в данной группе налогов демонстрируют по-
ступления земельного налога – 105,4%, сумма прироста поступлений 
которого составила 9,6 млрд руб. По данной группе общая сумма уве-
личения платежей физических лиц составила 44,5 млрд руб. (1/3 общей 
суммы прироста поступлений налогов на имущество). Заметим, что 
существенный рост налоговой нагрузки на население за счет имуще-
ственных налогов (на 24,6%) отчасти способствовал снижению реально 
располагаемых доходов населения в 2017 г. по сравнению с 2016 г.

2	 Отчасти за счет переноса сроков уплаты налога.

структур и целой сети институтов как государственных, так и обще-
ственных, а также институтов частного сектора, выстраивание сложной 
модели взаимодействия между уровнями бюджетной системы страны. 
Однако все это теряет смысл, если не опирается на четкое определение 
целей проводимой политики, выделенных национальных приоритетов 
в этой области и определение социальных последствий проводимой 
политики для населения. 

В качестве цели экономической политики, направленной на со-
циально-экономическое развитие не только в долгосрочном, но и в 
среднесрочном и особенно в краткосрочном аспекте, должно рассма-
триваться повышение уровня и качества жизни населения. Именно вли-
яние на уровень и качество жизни основной части населения должно 
выступать критерием принятия решений, выбора конкретных направ-
лений развития и инструментов реализации экономической политики. 
Состояние бюджетной системы страны в целом и ее субфедеральной 
составляющей, в частности, с одной стороны, выступает отражением 
общего состояния экономики, а с другой – определяет возможности 
и формирует инструменты политики модернизации экономики. Если 
для федерального уровня данное положение достаточно очевидно, то 
для субфедерального — оно не столь однозначно. Сформировавшиеся 
в последние годы тенденции все в большей степени закрепляют за суб-
федеральным уровнем бюджетной системы ответственность за социаль-
ные аспекты жизни, ограничивая ресурсы и возможности активности 
в экономической сфере.

Рассмотрим итоги 2017 г. для субфедерального уровня российской 
бюджетной системы через призму экономической динамики и возмож-
ностей бюджетов оказывать воздействие на формирование новой модели 
развития.

Экономическая динамика и исполнение консолидированных бюджетов 
субъектов РФ

Экономические итоги 2017 г. сложно однозначно оценить как по-
зитивные. Тем не менее определенное оживление деловой активности, 
особенно в четвертом квартале года, имело место. Так, по итогам года 
ВВП1 увеличился на 1,5% по сравнению с 2016 г., индекс промышленного 
производства составил 101,0, а рост производства сельскохозяйственной 
продукции — 102,4%. Существенное оживление во внешнеэкономи-
ческой сфере (внешнеторговый оборот увеличился на 25,1%) пока вы-
раженно не сказывается на общей экономической динамике. В то же 
время на фоне существенного снижение темпов инфляции (до 3,7% по 
индексу потребительских цен) в 2017 г. имело место снижение реальных 
располагаемых доходов населения, которые составили всего 98,3% от 
прошлогодних значений.

На этом фоне общая ситуация с формированием доходов консоли-
дированного бюджета страны выглядит относительно благополучной. 
Так, рост доходов консолидированного бюджета РФ по итогам 2017 г. 

1	 По предварительным данным ФСГС. URL: www.gks.ru
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на 17,6% или на 63,1 млрд руб. Соответственно увеличилась и доля 
субсидий в структуре федеральных трансфертов с 22,7% в 2016 г. до 
24,7% по итогам 2017 г. Снизились поступления субвенций и иных 
трансфертов на 8,2 млрд руб. и 32,9 млрд руб. соответственно. В целом 
просматривается тенденция к росту нецелевых видов финансовой по-
мощи (дотаций) в  структуре безвозмездных поступлений из феде-
рального бюджета. Если в 2015 г. соотношение нецелевых и целевых 
видов трансфертов составляло 1:1,5, в 2016 г. – 1:1,4, то по итогам 
2017 г. — 1:1,24.

Т а б л и ц а  1 

Безвозмездные поступления из федерального бюджета в консолидированные 
бюджеты субъектов РФ, 2016 и 2017 гг.

2016 2017 2017  
в % к
2016

млрд 
руб.

в % к 
итогу

млрд 
руб.

в % к 
итогу

Безвозмездные поступления — всего
В том числе:

1578,1 100,00 1703,0 100,00 107,91

дотации 656,2 41,58 759,0 44,57 115,67

субсидии 358,3 22,71 421,5 24,75 117,62

субвенции 334,3 21,18 326,1 19,15 97,56

иные межбюджетные трансферты 229,2 14,53 196,4 11,53 85,66

Источник: данные Федерального казначейства РФ. URL: www.roskazna.ru

При формировании федерального бюджета на 2017 г. перераспреде-
ление в его пользу 1 п.п. налога на прибыль обосновывалось необходи-
мостью соответственно увеличить дотации на выравнивание бюджетной 
обеспеченности, предоставляемые регионам. Однако по итогам года 
прирост общей суммы дотаций составил существенно меньшую вели-
чину (102,8 млрд руб. вместо 180,4 млрд руб.).

Расходы консолидированных бюджетов субъектов РФ по итогам 
2017 г. составили 10 810,1 млрд руб. (11,7% ВВП). По сравнению с пред-
шествующим годом они увеличились на 8,8% (на 4,9% в реальном ис-
числении) или на 873,6 млрд руб. В целом по всем субъектам РФ объем 
финансирования расходов в 2017 г. составил 94,5% от годовых показа-
телей, утвержденных законами субъектов РФ и нормативными право-
выми актами муниципальных образований о бюджетах. Основную роль 
в расходах субфедеральных бюджетов играют расходы на образование, 
на долю которых приходится 24,9 % всех расходов (см. рис. 2). По итогам 
года эти расходы были профинансированы на 97,4% от утвержденных 
значений и превысили объем финансирования предшествующего года 
на 5,6% (на 1,8% в реальном исчислении) или на 143,1 млрд руб. С точки 
зрения формирования новой модели экономического роста расходы на 
образование играют ключевую роль, поскольку обеспечивают качество 
человеческого капитала.

Поступления налогов на совокупный доход (налог, взимаемый 
при упрощенной системе налогообложения, единый налог на вме-
ненный доход, единый сельскохозяйственный налог и налог, взима-
емый в связи с применением патентной системы налогообложения) 
увеличились на 15,0%, а доля этих налогов в общей сумме доходов 
консолидированных бюджетов субъектов РФ составила 4,2% (3,9% – 
в 2016 г.).

Единственным налогом, по которому наблюдалось снижение по-
ступлений, были акцизы. Так, по итогам 2017 г. их поступления в доход 
консолидированных бюджетов субъектов РФ составили всего 92,4% 
от показателей 2016 г. и сократились на 50,0 млрд руб. по сравнению 
с прошлогодними, главным образом за счет перераспределения в пользу 
федерального бюджета поступлений акцизов по некоторым товарам, 
реализуемым в РФ. При этом общая сумма поступлений акцизов в кон-
солидированный бюджет страны увеличилась на 17,5%, а акцизов, по-
ступающих в федеральный бюджет, – на 43,9%.

Структура безвозмездных поступлений из федерального бюджета 
в бюджеты субъектов РФ изменилась незначительно по сравнению с 
прошлогодней (см. табл. 1).

Так, увеличилась доля дотаций в общем объеме федеральных 
трансфертов с 41,6 до 44,6%. Общая сумма дотаций бюджетам субъ-
ектов РФ в 2017 г. увеличилась на 15,7% (на 102,8 млрд руб.), в т.ч. 
дотации на выравнивание уровня бюджетной обеспеченности – на 
19,6%. Поступления субсидий из федерального бюджета увеличились 

Рис. 1. Доходы консолидированных бюджетов субъектов РФ в 2016 и 2017 гг.

Источник: данные Федерального казначейства РФ. URL: www.roskazna.ru; данные ФСГС. 
URL: www.gks.ru
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инфляцию), расходы на амбулаторную помощь – на 19,0%, а расходы 
на скорую помощь – на 43,3%. 

В то же время необходимо отметить, что общая сумма расходов на 
здравоохранение с учетом расходов территориальных государственных 
внебюджетных фондов (территориальных фондов медицинского стра-
хования) сократились на 12,0% или на 335,1 млрд руб.

Рост объемов финансирования здравоохранения за счет террито-
риальных государственных внебюджетных фондов не компенсирует 
сокращения финансирования за счет федерального бюджета и бюдже-
тов субъектов РФ (см. рис. 3). Тенденцией последних 3 лет стало общее 
снижение объемов финансирования здравоохранения за счет бюдже-
тов и рост расходов населения на платные услуги здравоохранения. 
Снижение объемов финансирования здравоохранения имеет место на 
фоне сокращения реальных располагаемых доходов населения и, соот-
ветственно, сокращения возможности населения обращаться к платным 
медицинским услугам. Объем и качество медицинских услуг, их до-
ступность имеют непосредственное отношение к формированию новой 
модели роста. Пока же в данной сфере просматриваются выраженные 
негативные тенденции.

По итогам 2017 г. регионам удалось снизить расходы на обслужива-
ние государственного долга по сравнению с уровнем 2016 г. на 12,9% или 
на 19,8 млрд руб. Если в 2016 г. доля этой категории расходов составляла 
1,5% в структуре расходов консолидированных бюджетов субъектов РФ, 
то по итогам 2017 г. — уже 1,2%.

Рис 3. Источники финансирования расходов на здравоохранение,  
2015—2016 гг., млрд руб.

Источник: данные Федерального казначейства РФ. URL: www.roskazna.ru; данные ФСГС. 
URL: www.gks.ru

Вторым по значимости направлением расходования средств субфе-
деральных бюджетов, на долю которого приходится 21,2% всех расходов, 
является национальная экономика. Эти расходы увеличились по срав-
нению с 2016 г. на 14,3% или на 285,8 млрд руб. В структуре расходов 
на национальную экономику доминируют расходы на финансирование 
дорожного хозяйства (41,3% общей суммы расходов на национальную 
экономику) и расходы на транспорт (24,5%). На долю этих двух направ-
лений приходится 72% общей суммы прироста расходов на националь-
ную экономику. Значимость качества транспортной инфраструктуры 
для формирования новой модели роста не вызывает сомнений – она 
важна как для развития экономики, так и для обеспечения нормального 
качества жизни населения.

Существенно возросли по сравнению 2016 г. расходы на социальную 
политику – третье по значимости направление расходования средств 
консолидированных бюджетов субъектов РФ (20,4% общей суммы рас-
ходов). Эти расходы увеличились по сравнению с 2016 г. на 33,4% или 
на 553,2 млрд руб. (в значительной мере за счет изменения порядка от-
ражения в отчетности некоторых категорий расходов). 

В то же время существенно сократились расходы на здравоохране-
ние, которые по итогам 2017 г. составили всего 66,1% от уровня 2016 г. 
Основное сокращение расходов пришлось на подраздел «Другие вопросы 
в области здравоохранения», в составе которого отражались платежи по 
обязательному медицинскому страхованию неработающего населения 
(62,1% расходов на здравоохранение в 2016 г. и 37,5% — в 2017 г.). По иным 
подразделам наблюдался рост расходов.

Так, расходы на стационарную медицинскую помощь увеличились 
по сравнению с показателями 2016 г. на 3,8% (что только компенсирует 

Рис 2. Структура расходов консолидированных бюджетов субъектов РФ  
в 2017 г.

Источник: данные Федерального казначейства РФ. URL: www.roskazna.ru
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где в 2016 г. наблюдалось выраженное сокращение промышленного 
производства и снижение ВРП. Для этой области промышленность не 
является ключевым видом экономической деятельности, а значит, и ее 
динамика не вполне адекватно отражает общеэкономическую ситуацию. 
Соответственно, промышленный рост не сказался на динамике расходов 
консолидированного бюджета области (расходы сократились на 5,8% по 
номинальным значениям). В то же время имел место некоторый рост 
собственных доходов (на 10,7%), однако за счет сокращения общей суммы 
федеральных трансфертов общая сумма доходов консолидированного 
бюджета Еврейской автономной области сократилась.

Высокие темпы роста промышленного производства также имели 
место в Ярославской, Калужской и Московской областях (112—113%). 
Здесь оживление хозяйственной активности в промышленности привело 
к росту собственных доходов (налоговых и неналоговых) и росту рас-
ходов консолидированных бюджетов этих областей. Если в Ярославской 
и Калужской областях темпы роста расходов отставали от темпов роста 
доходов, то в Московской — опережали их. При этом Ярославская и 
Калужская области имеют выраженную промышленную специализа-
цию, а в Московской области ситуация сложнее – здесь в структуре 
ВРП велика доля оптовой и розничной торговли.

В трех регионах данной группы высокие темпы роста промыш-
ленного производства не привели к росту доходов консолидирован-
ных бюджетов. Это Мурманская и Тамбовская области и Республика 
Мордовия. В этих регионах в 2017 г. имело место абсолютное сокращение 
собственных доходов, которое для двух последних не компенсирова-
лось федеральными трансфертами. При этом Мурманская область и 
Республика Мордовия увеличили расходы даже в реальном исчислении. 
Динамика промышленного производства для Тамбовской области не 
является адекватным отражением общего состояния экономики в силу 
ее преимущественно аграрной специализации. 

Относительно невысокие темпы роста промышленного производства 
(100—110%) по итогам 2017 г. наблюдались в 60 субъектах РФ (вторая 
группа в таблице 2). При этом в 8 субъектах Федерации позитивная 
динамика промышленного производства не приводила к росту собствен-
ных доходов консолидированных бюджетов субъектов РФ. В эту группу 
входят как регионы, для которых показатель роста промышленного 
производства не отражает общую экономическую динамику (Кабардино-
Балкарская, Карачаево-Черкесская и Чеченская республики), так и в 
целом промышленно ориентированные Ленинградская и Новгородская 
области, а также Сахалинская область.

В то же время в некоторых регионах при относительно незначитель-
ных показателях промышленного роста имеет место выраженный при-
рост собственных доходов. Так, в г. Москве при росте промышленного 
производства на 0,9% прирост собственных доходов составил 15,5%, а 
прирост расходов — 20,1%. В значительной мере это отражает дальней-
шее сокращение роли промышленности в структуре экономики города 
и повышение роли таких видов деятельности, как торговля и операции 
с недвижимостью.

В то же время итоговое сальдо консолидированных бюджетов 
субъектов РФ, как и в предшествующем году, оставалось в области 
отрицательных значений и существенно возросло. По итогам 2016 г. 
дефицит консолидированных бюджетов субъектов РФ составлял 
12,6 млрд руб., по итогам 2017 г. – 51,9 млрд руб. Это существенно 
лучше плановых значений дефицита, который прогнозировался на 
уровне 767,6 млрд руб.

Ситуация с бюджетным дефицитом в регионах существенно раз-
личалась. Так, в 38 субъектах РФ консолидированные бюджеты были 
исполнены с положительным сальдо. Лидером по абсолютному зна-
чению профицита является Кемеровская область (20,9 млрд руб. или 
14,3% расходов консолидированного бюджета). Существенные значения 
профицита имели место также в Краснодарском крае (17,5 млрд руб.), 
Ямало-Ненецком автономном округе (15,2 млрд руб.) и Республике 
Татарстан (13,7 млрд руб.).

В то же время бюджеты 47 субъектов РФ были исполнены с дефици-
том. Наиболее сложная ситуация сложилась в Республике Мордовия, где 
при одном из наиболее значительных абсолютных значений дефицита 
(10,1 млрд руб.) имел место самый высокий относительный показатель. 
20,2% расходов консолидированного бюджета Республики финанси-
ровалось за счет дефицита. Значительные относительные показатели 
дефицита наблюдаются также в Костромской и Орловской областях 
(8,6% расходов), Кабардино-Балкарской Республике и Томской области 
(8,4%). Общая же сумма дефицитов всех консолидированных бюджетов 
субъектов РФ по итогам 2017 г. составила 188,6 млрд руб. 

Ситуация в отдельных регионах

Экономическая ситуация в различных субъектах РФ существенно 
различалась, причем это касалось как общих параметров экономической 
динамики, так и бюджетных показателей. В настоящее время3 данные о 
динамике ВРП не опубликованы, поэтому для оценки экономической 
динамики могут быть использованы лишь частные показатели, харак-
теризующие темпы роста промышленного и сельскохозяйственного 
производства, индексы производства по видам деятельности и некото-
рые другие показатели. Использование любого из них для субъектов 
РФ имеет свои существенные ограничения. Ниже для определения 
экономической динамики используются темпы роста промышленного 
производства как показатель, наиболее близкий к динамике ВРП для 
большинства субъектов РФ. 

По итогам 2017 г. с точки зрения динамики промышленного произ-
водства просматриваются три группы регионов. В первой группе темпы 
прироста промышленного производства превышали 10%-ный уровень. 
Таких субъектов РФ было 14 (см. табл. 2). Высокие темпы роста про-
мышленного производства могли быть связаны с низкой базой предше-
ствующего года, как это имело место в Еврейской автономной области, 

3	 На момент подготовки статьи.
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В ряде регионов рост промышленного производства приводил и к 
росту доходов консолидированных бюджетов субъектов РФ, вслед за 
которыми росли и расходы. Это, в частности, Белгородская область, 
Республика Марий Эл, Тюменская, Челябинская, Иркутская области, 
Пермский край, г. Санкт-Петербург и др. 

В группе регионов с положительной динамикой промышленного 
производства только в 4 наблюдалось абсолютное сокращение расходов 
консолидированных бюджетов. Это Кабардино-Балкарская Республика и 
Сахалинская область, у которых имело место абсолютное сокращение до-
ходов, а также Смоленская область, где общая сумма доходов увеличилась 
на 4,6%, и Республика Хакассия, где доходы возросли на 10,1%. Ситуация 
в Сахалинской области отчасти связана с изменением порядка распределе-
ния доходов между федеральным и субфедеральными бюджетами в 2017 г.

В ряде регионов при незначительном оживлении промышленного про-
изводства и рост доходов, и рост расходов консолидированных бюджетов 
субъектов РФ отставал от темпов инфляции (Курганская, Кировская, 
Оренбургская, Ростовская, Волгоградская области, Республика Карелия).

В третью группу (см. табл. 2) включены субъекты Федерации, в ко-
торых в 2017 г. наблюдалось сокращение промышленного производства – 
их всего 11. При этом только в 4 из них имело место сокращение соб-
ственных доходов консолидированных бюджетов (Ханты-Мансийский 
автономный округ, Томская область, Чукотский автономный округ и 
Республика Бурятия) и только в двух – сокращение расходов (Ханты-
Мансийский автономный округ и Удмуртская Республика).

Таким образом, параметры экономической активности в промышлен-
ности слабо сказываются на бюджетной ситуации субъектов РФ (даже 
для тех, где этот вид деятельности является существенным) как с точки 
зрения формирования доходов (собственных), так и динамики расходов, 
которая в значительной мере опосредуется федеральной политикой в 
отношении трансфертов бюджетам субъектов РФ4. 

Каждый из регионов РФ в 2017 г. сталкивался с теми или иными 
проблемами в экономической и бюджетной сферах. Рассмотрим ито-
ги исполнения бюджета 2017 г. в некоторых проблемных субъектах 
Федерации – Курганской области и Чувашской Республике.

Бюджетная ситуация в Курганской области 

По итогам 2017 г. индекс промышленного производства в Курганской 
области составил 102,1. При этом по обрабатывающим производствам 
индекс составил 100,4; по добыче полезных ископаемых – 94,9; в то время 
как по виду деятельности «обеспечение электрической энергией, газом и 
паром; кондиционирование воздуха» — 108,9. При этом оборот розничной 
торговли по итогам года составил всего 98,6% прошлогодних показателей, 
что отражает падение платежеспособного спроса населения. Снижались 
и показатели оптовой торговли – ее оборот сократился на 4,0%. Реальные 
денежные доходы населения составили 98,9% от уровня 2016 г. 

4	 Ограничение круга субъектов Федерации, в структуре ВРП которых доминируют 
промышленные виды деятельности, принципиально картины не меняет.
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Субсидии, поступившие в 2017 г. в консолидированный бюджет 
области, также увеличились по сравнению с показателями 2016 г. 
(на  15,8%). Их доля в структуре доходов консолидированного бюд-
жета относительно невелика и составляет 5,8% (см. рис. 5). В то же 
время в 2017 г. имело место сокращение поступлений из федерального 
бюджета субвенций и иных межбюджетных трансфертов на 2,8% и на 
65,5% соответственно. 

Доля налогов на имущество в структуре доходов консолидированно-
го бюджета области по итогам 2017 г. составила 8,8%. Основу отмеченного 
выше существенного прироста поступлений налогов данной группы 
по сравнению с прошлогодними показателями составило увеличение 
поступлений налога на имущество физических лиц (на 43,7% или на 
71,3 млн руб.) и земельного налога (на 21,6% или на 95,5 млн руб.). При 
этом основную роль в столь существенном росте поступлений играют 
платежи физических лиц – на их долю приходится более 65% общей 
суммы прироста поступлений налогов на имущество.

Обращает на себя внимание сокращение поступлений акцизов в 
консолидированный бюджет по сравнению с прошлогодними показа-
телями на 14,4% или на 451,7 млн руб. Фактически потери бюджета от 
сокращения поступлений акцизов превысили прирост поступлений от 
НДФЛ (наиболее значительного налогового источника). 

Расходы консолидированного бюджета Курганской области по ито-
гам 2017 г. составили 42,0 млрд руб., превысив прошлогодние показатели 
на 3,2%, что в реальном выражении составляет всего 99,5% от объема 

Рис. 5. Структура доходов консолидированного бюджета  
Курганской области, в 2017 г.

Источник: данные Федерального казначейства РФ. URL: www.roskazna.ru

Доходы консолидированного бюджета Курганской области (без учета 
территориального государственного внебюджетного фонда) составили 
39,8 млрд руб. и увеличились по сравнению с 2016 г. на 5,0% (на 1,2% в 
реальном исчислении) или на 1,9 млрд руб. Наиболее значительный рост 
по сравнению с прошлогодними показателями (см. рис. 4) наблюдается 
по налогам на имущество (на 10,2%) и по общей сумме федеральных 
трансфертов (также на 10,2%).

Поступления налога на доходы физических лиц увеличились по 
сравнению с прошлогодними показателями на 4,9% (на 1,2% в реаль-
ном исчислении), а налога на прибыль – на 8,8% (на 4,9% с учетом 
инфляции). В структуре доходов области наиболее значительным 
налоговым источником является НДФЛ. На его долю в 2017 г. при-
ходилось 23,3% общей суммы доходов консолидированного бюджета 
(см. рис. 5). Доля налога на прибыль была менее значительна – 
11,3%. Основным источником доходов консолидированного бюджета 
Курганской области являются межбюджетные трансферты, за счет 
которых было сформировано 41,2% общей суммы доходов. Наиболее 
значительными были поступления дотаций — 29,8% доходов консоли-
дированного бюджета или 11,8 млрд руб. По сравнению с показателями 
2016 г. общая сумма дотаций, поступивших в консолидированный 
бюджет области, увеличилась на 17,4%, в т.ч. дотации на выравни-
вание уровня бюджетной обеспеченности – на 35,6%. В то же время 
сократились поступления дотаций на поддержку мер по обеспечению 
сбалансированности бюджета – они составили всего 28,6% прошло-
годних сумм. Таким образом, половина прироста суммы дотаций на 
выравнивание фактически компенсировала снижение дотаций на 
обеспечение сбалансированности. 

Рис. 4. Доходы консолидированного бюджета Курганской области, млн руб.

Источник: данные Федерального казначейства РФ. URL: www.roskazna.ru; данные ФСГС. 
URL: www.gks.ru
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Обращает на себя внимание падение объемов финансирования здра-
воохранения – по итогам 2017 г. расходы по данному разделу составили 
всего 35,7% от прошлогодних значений (в т.ч. расходы на финансиро-
вание стационарной медицинской помощи – 18,5% от прошлогодних). 
В целом по всем регионам России имеет место сокращение расходов на 
здравоохранение (см. выше) и перераспределение финансирования в 
пользу «нестационарных» форм медицинского обслуживания. Однако 
в Курганской области сокращение финансирования здравоохранения 
за счет консолидированного бюджета носит критичный характер. Рост 
расходов на амбулаторную помощь в 2017 г. носил скорее номинальный 
характер (101,1%) и не компенсировал темпы инфляции.

Сокращение финансирования здравоохранения в области коснулось 
не только собственно бюджетных расходов, но и расходов территориаль-
ного фонда обязательного медицинского страхования. По итогам года 
общая сумма расходов на здравоохранение с учетом территориального 
фонда обязательного медицинского страхования составила всего 75,5% 
от уровня предшествующего года.

Более оптимистично выглядит ситуация с финансированием раздела 
«Социальная политика», по которому имеет место превышение про-
шлогодних значений на 81,5%. Это второе по значимости направление 
финансирования расходов консолидированного бюджета области (29,5% 
от общей суммы расходов). Обращает на себя внимание увеличение  

Рис. 6. Объем государственного и муниципального долга Курганской области, 
млрд руб.

Источник: данные Министерства финансов РФ. URL: www.minfin.ru

расходов 2016 г. (см. табл. 3). Аналогичные показатели имеют место по 
расходам на общегосударственные вопросы – превышение над значе- 
ниями 2016 г. — 2,9%, что с учетом динамики цен составляет всего 99,3% 
прошлогодних значений. Существенное снижение расходов имеет место 
по разделу «Национальная экономика». Финансирование этих расходов 
в 2017 г. составило всего 78,8% от уровня 2016 г. В том числе сократились 
расходы на дорожное хозяйство – подраздел, доминирующий в составе 
«Национальной экономики» — финансирование этой позиции составило 
79,8% прошлогодних значений.

Т а б л и ц а  3 

Расходы консолидированного бюджета Курганской области,  
в 2016 и 2017 гг., млн руб.

2016 2017
2017, в % 
к 2016 г.

2017, в % 
к итогу

Расходы бюджета – итого
В том числе:

40 739,5 42 036,5 103,2 100,0

общегосударственные вопросы 2840,9 2924,1 102,9 7,0

национальная безопасность и право-
охранительная деятельность

522,5 650,2 124,4 1,5

Национальная экономика – всего
В том числе:

6008,7 4736,5 78,8 11,3

дорожное хозяйство (дорожные фонды) 3152,2 2516,1 79,8 6,0

Образование 13 347,1 13 473,5 100,9 32,1

Здравоохранение – всего
В том числе: 

6359,8 2267,9 35,7 5,4

стационарная медицинская помощь 5173,6 958,4 18,5 2,3

амбулаторная помощь 21,5 21,7 101,1 0,1

Культура, кинематография 1119,1 1443,0 128,9 3,4

Жилищно-коммунальное хозяйство 2075,3 2266,3 109,2 5,4

Социальная политика 6839,7 12412,5 181,5 29,5

Обслуживание государственного и муни-
ципального долга

897,8 1263,3 140,7 3,0

Справочно:
Расходы на здравоохранение с учетом 
расходов территориального фонда обя-
зательного медицинского страхования

15 012,2 11 340,7 75,5

Источник: данные Федерального казначейства РФ. URL: www.roskazna.ru

Основным направлением расходования средств консолидированного 
бюджета области остается финансирование образования. Доля данного 
раздела в структуре расходов по итогам 2017 г. составила 32,1%. Однако 
роста объема финансирования по сравнению с показателями 2016 г. не 
наблюдается даже по номинальным значениям. Превышение составило 
всего 0,9%, т.е. 97,3% от прошлогодних сумм с учетом инфляции.
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Т а б л и ц а  4 

Доходы консолидированного бюджета Чувашской Республики, 2016 и 2017 гг.

2016, 
млрд руб.

2017, 
млрд руб.

2017 в % 
к 2016 г.

2017 в % 
к итогу

Доходы бюджета — итого 48,79 51,50 105,5 100,0

Налоговые и неналоговые доходы 33,13 34,50 104,1 67,0

В том числе:

налог на прибыль организаций 7,40 7,58 102,4 14,7

налог на доходы физических лиц 11,16 12,37 110,8 24,0

акцизы 4,66 3,97 85,2 7,7

налоги на совокупный доход 2,49 2,74 109,8 5,3

налоги на имущество 4,08 4,52 110,9 8,8

налог на имущество физических лиц 0,15 0,18 116,8 0,3

налог на имущество организаций 2,53 2,74 108,4 5,3

Транспортный налог
В том числе: 0,79 0,87 110,0 1,7

транспортный налог с физических лиц 0,64 0,73 113,8 1,4

Земельный налог
В том числе: 0,60 0,72 121,3 1,4

земельный налог с  физических лиц 0,16 0,22 132,1 0,4

Налог на добычу полезных ископаемых 0,02 0,02 95,3 0,0

Государственная пошлина 0,30 0,31 103,8 0,6%

Доходы от использования гос. имущества 1,23 1,23 99,8 2,4

Безвозмездные поступления от других 
бюджетов бюджетной системы

В том числе: 14,98 15,94 106,4 30,9

дотации бюджетам бюджетной системы 
Российской Федерации
В том числе: 7,47 9,20 123,0 17,9

дотации на выравнивание бюджетной 
обеспеченности 6,36 8,82 138,7 17,1

дотации бюджетам на поддержку мер 
по обеспечению сбалансированности  
бюджетов 1,12 0,00 0,0 0,0

Субсидии бюджетам бюджетной системы 
Российской Федерации (межбюджетные 
субсидии) 4,18 3,66 87,4 7,1

Субвенции бюджетам бюджетной системы 
Российской Федерации 1,96 1,79 91,1 3,5

Иные межбюджетные трансферты 1,36 1,30 95,3 2,5

Источник: данные Федерального казначейства РФ. URL: www.roskazna.ru

объемов финансирования расходов на культуру (на 28,9%) и на жилищ-
но-коммунальное хозяйство (на 9,2%). 

Существенно увеличились расходы на обслуживание государ-
ственного и муниципального долга – по сравнению с 2016 г. прирост 
финансирования данной категории расходов составил 40,7%. При этом 
доля расходов на обслуживание долга в структуре расходов выросла с 
2,2% в 2016 г. до 3,0% в 2017 г.

По итогам года консолидированный бюджет области был исполнен 
с дефицитом 2253,1 млн руб. Это означает, что 5,3% общей суммы рас-
ходов было профинансировано за счет дефицита. По итогам года общая 
сумма государственного и муниципального долга области составила 
16,56 млрд руб., увеличившись за год на 10,2% или на 1,54 млрд руб. 
(см. рис. 6). На протяжении последних лет просматривается устойчивая 
тенденция к росту объема государственного и муниципального долга 
Курганской области. В структуре долга преобладают кредиты от кре-
дитных организаций (57,8%). На долю бюджетных кредитов приходится 
42,2% общей суммы долга. Расходы на обслуживание государственного и 
муниципального долга в 2017 г. составили 7,6% от суммы долга (средняя 
цена накопленного долга), что выше среднероссийских значений (5,8%).

Итоги бюджетного года в Чувашской Республике

Общая экономическая ситуация в Чувашской Республике по итогам 
2017 г. характеризовалась следующими показателями. 

Индекс промышленного производства в области составил  
104,4, что выше среднероссийских показателей. Промышленность игра-
ла существенную роль в структуре ВРП (в 2016 г. — 31%). При этом по 
обрабатывающим производствам индекс составил 103,2; по добыче по-
лезных ископаемых – 96,1; в то время как по виду деятельности «обе-
спечение электрической энергией, газом и паром; кондиционирование 
воздуха» — 113,8. Оборот розничной торговли по итогам года превысил 
прошлогодние показатели на 2,7%, а оборот оптовой торговли сокра-
тился на 1,0%. Реальные денежные доходы населения составили 99,3% 
от уровня 2016 г., т.е. сократились не так значительно как в среднем по 
стране. Финансовая ситуация у хозяйственных агентов в регионе была 
более чем сложной – сальдированный финансовый результат по итогам 
года был отрицательным (сумма убытка хозяйствующих субъектов пре-
высила сумму прибыли). 

Доходы консолидированного бюджета Чувашской Республики 
по итогам 2017 г. составили в сумме 51,5 млрд руб. и увеличились по 
сравнению с 2016 г. на 5,5% (на 1,8% в реальном исчислении). Наиболее 
значительно по сравнению с прошлогодними увеличились поступления 
налогов от физических лиц. Из общей суммы прироста всех доходов 
консолидированного бюджета (2,70 млрд руб.) прирост поступлений от 
физических лиц составил 1,38 млрд руб., а без учета прироста посту-
плений трансфертов из федерального бюджета 79% прироста доходов 
консолидированного бюджета обеспечило население региона. Все это 
происходило на фоне снижения реальных располагаемых доходов. 
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В отличие от ситуации в Курганской области и общей ситуации в 
большинстве субъектов РФ в Чувашской Республике в 2017 г. имело ме-
сто выраженное увеличение расходов на здравоохранение (на 23,8% или на 
0,7 млрд руб.), притом, что рост коснулся как расходов на стационарную 
медицинскую помощь (прирост расходов составил 164 млн руб.), так и на 
амбулаторную (410 млн руб.). Однако доля расходов на здравоохранение в 
структуре расходов консолидированного бюджета республики относитель-
но невелика и составляет 7,0%. С учетом расходов территориального фонда 
обязательного медицинского страхования расходы на здравоохранение 
также возросли, но менее значительно — на 9,6%. Таким образом, в респу-
блике, вопреки сложившейся в стране тенденции к сокращению расходов 
на здравоохранение, удается избежать снижения уровня финансирования 
этого чрезвычайно важного для населения региона направления.

Опережающий рост расходов по сравнению с ростом доходов кон-
солидированного бюджета привел к формированию дефицита консо-
лидированного бюджета. Если в 2016 г. консолидированный бюджет 
Республики был исполнен с профицитом в размере 1,7 млрд руб., то по 
итогам 2017 г. бюджетное сальдо было отрицательным (-0,5 млрд руб.). 
Положительное сальдо прошлого года обеспечило некоторое сокращение 
расходов на обслуживание государственного и муниципального долга  
на 21,8% или на 80,6 млн руб.

Рис. 7. Расходы консолидированного бюджета Чувашской Республики  
в 2016 и 2017 гг., млрд руб.

В структуре доходов консолидированного бюджета республики до-
минируют безвозмездные поступления из федерального бюджета, на 
долю которых в 2017 г. приходилось 30,9% от общей суммы доходов. По 
сравнению с прошлогодними показателями поступления из федерального 
бюджета увеличились на 6,4% (на 2,6% в реальном исчислении). Наиболее 
значительно увеличились поступления дотаций на выравнивание уровня 
бюджетной обеспеченности (на 38,7%), однако этот рост в значительной 
мере просто компенсировал существенное сокращение всех иных видов 
трансфертов. Так, поступления субсидий в 2017 г. составили 87,4% от про-
шлогодних сумм, субвенции сократились на 8,9%, а иные межбюджетные 
трансферты – на 4,7%. В структуре финансовой помощи, поступающей 
из федерального бюджета основную роль играют дотации, при этом их 
доля в общей сумме доходов консолидированного бюджета республики 
возросла с 15,3% в 2016 г. до 17,1% в 2017 г. Это отражает общую тенден-
цию последних лет на замещение целевых видов трансфертов нецелевыми. 

Вторым по значимости доходным источником для консолидированного 
бюджета республики является налог на доходы физических лиц, на долю 
которого в 2017 г. пришлось 24,0% общей суммы доходов. По сравнению с 
прошлогодними показателями поступления НДФЛ увеличились на 10,8% 
или на 1,21 млрд руб. Наиболее высокими темпами росли поступления 
в бюджет земельного налога, уплачиваемого физическими лицами, – на 
32,1%, притом, что общая сумма земельного налога возросла на 21,3%. 
Аналогичная картина наблюдается и по транспортному налогу – посту-
пления от физических лиц увеличились на 13,8%, а в целом – на 10,0%.

Поступления налога на прибыль организаций увеличились по срав-
нению с показателями 2016 г. на 2,4%, что не компенсирует инфляции. 
При этом положение хозяйствующих субъектов в регионе достаточно 
сложное — общая сумма убытка, полученного предприятиями, превы-
сила сумму прибыли на 214,5 млрд руб.

Обращает на себя внимание снижение поступлений акцизов на 14,8% 
или на 0,69 млрд руб. Фактически весь прирост поступлений по налогам 
на имущество и налогам на совокупный доход просто компенсирует 
сокращение поступлений акцизов (в результате перераспределения их 
поступлений).

Расходы консолидированного бюджета Чувашской Республики 
в 2017 г. составили 52,0 млрд руб. и увеличились по сравнению с про-
шлогодними показателями на 10,3% или на 4,9 млрд руб.

Основными направлениями расходования средств консолидирован-
ного бюджета республики являются образование, социальная политика и 
национальная экономика, на долю которых в 2017 г. приходилось 29,5%, 
22,6% и 21,9% соответственно. По сравнению с показателями 2016 г. рас-
ходы на образование практически не увеличились – прирост составил 
0,5% или 82 млн руб. (см. рис. 7). Расходы на социальную политику даже 
сократились на 2,9% или на 356 млн руб. А расходы на национальную 
экономику существенно увеличились на 35,4% или на 2,98 млрд руб.  
В составе расходов на национальную экономику основную роль играют 
расходы на дорожное хозяйство, которые увеличились по сравнению  
с прошлогодними показателями на 31,0% или на 1,44 млрд руб.
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THE SITUATION WITH CONSOLIDATED BUDGETS  
OF THE SUBJECTS OF THE RUSSIAN FEDERATION IN 2017:  

THE POSSIBILITY OF FORMING A NEW DEVELOPMENT MODEL

The formation of economic policy, aimed at the socio-economic development and the 
increase of the level and quality of life of the population requires active involvement of the 
subjects of Federation in this process. Economic recovery in 2017 resulted in the growth 
of revenues of consolidated budgets of the subjects of Federation. Property tax revenues, 
especially property taxes paid by individuals, increased most significantly compared with 
the last year’s figures. The increase of the tax burden occurred together with the real 
incomes’ decrease. The increase of budget expenditures followed the revenue growth, but 
the structure of expenditure changed. Health expenditures were reduced. Some increase in 
the expenditures of the regional funds of the state medical insurance did not compensate the 
fall down of this kind of budget expenditures. The health expenditures’ drop in some regions 
was critical. The funding of education practically hasn’t increased. At the same time the 
expenditures for the national economy sufficiently raised mainly via the growth of the road 
funds’ expenditures. Subjects of Federation managed to decrease in 2017 expenditures for the 
public and municipal debt service, however, the overall deficit of their budgets has increased.
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subjects of Federation, regional medical insurance funds
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По итогам 2017 г. государственный долг Чувашской Республики 
составил 14,12 млрд руб. и сократился по сравнению с прошлогодними 
показателями на 0,14 млрд руб. 

В отличие от Курганской области, где основным держателем долга 
являются кредитные организации, в Чувашии на их долю приходит-
ся 42,5% общей суммы, а 54,1% представляет задолженность перед 
Минфином РФ. Существенно дешевле для республики и обслуживание 
долга – средняя цена долга в 2017 г. составляла 2,0% (отношение рас-
ходов на обслуживание государственного и муниципального долга к 
сумме долга на начало периода), что существенно ниже среднего для 
субъектов РФ значения (5,8%).

*  *  *

Итоги 2017 г. для консолидированных бюджетов субъектов РФ про-
демонстрировали слабую зависимость динамики собственных доходов 
субфедеральных бюджетов от некоторого оживления хозяйственной ак-
тивности. Для многих регионов в результате использования различных 
видов трансфертов из федерального бюджета удалось нарастить расходы 
бюджетов в реальном выражении. В то же время для ряда субъектов РФ 
динамика расходов отставала от роста доходов, что, однако, не позволило 
ликвидировать дефицит бюджетов. 

Истекший год был отмечен выраженным ростом налоговой нагруз-
ки на население за счет главным образом поимущественных налогов. 
Это имело место на фоне снижения уровня реальных располагаемых 
доходов.

Сохранение общей тенденции последних лет на замещение целевых 
видов трансфертов субфедеральным бюджетам нецелевыми расширяет 
поле принятия решений для регионов, однако общая напряженная 
ситуация с обслуживанием накопленных долгов и критически низким 
уровнем финансирования ряда ключевых расходов не позволяет ис-
пользовать ресурсы для развития экономики.

Фактически формирование новой модели развития в настоящее 
время имеет место на фоне снижения уровня реальных доходов насе-
лении при росте налоговой нагрузки на физических лиц, сокращении 
расходов на здравоохранение и отсутствии роста расходов на образо-
вание, хотя бы компенсирующего темпы инфляции. В этих условиях 
постановка вопроса о возможностях формирования некой новой модели 
экономического роста на субфедеральном уровне выглядит чрезмерно 
оптимистичной.
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Ирина БУКИНА

ПРИОРИТЕТЫ БЮДЖЕТНО-НАЛОГОВОЙ ПОЛИТИКИ 
РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ В 2017 ГОДУ

В условиях замедления экономического роста требования к работе по 
осуществлению экономической политики возрастают. В особенности 
это касается бюджетно-налоговой политики, поскольку показатели 
бюджета чувствительны к колебаниям деловой активности. В статье 
рассматриваются итоги бюджетно-налоговой политики в 2017 году, 
который характеризуется некоторым оживлением деловой активности 
и, как следствие, улучшением состояния как федерального бюджета, 
так и консолидированных бюджетов субъектов РФ. Тем не менее, как 
показано в исследовании, бюджетно-налоговая политика, проводимая 
в последние годы, не способствует экономическому росту. В работе 
анализ проводится с точки зрения политики прогрессивной финансовой 
консолидации. Показано, что накопление средств в суверенных фондах в 
российский условиях не становится инструментом подобного подхода, 
а служит лишь для финансирования операционных дефицитов, которые 
образуются не за счет увеличения инвестиционных расходов бюджета, а 
за счет наращивания текущих расходов. Также в статье анализируются 
условия, в рамках которых растут заимствования и, как следствие, 
расходы на обслуживание государственного долга. Несмотря на низкий 
уровень государственного долга относительно ВВП России, высокий 
уровень процентных ставок при низких темпах экономического роста 
способствует ускоренному наращиванию долга и создает ограничения 
для проведения стимулирующей политики в будущем. 
Ключевые слова: бюджет, бюджетно-налоговая политика, государ-
ственный долг, процентная ставка, расходы, финансовая консолидация

JEL: H30, H50, H62, H63

Замедление темпов экономического роста в России связано не только 
с состоянием мировой экономики и конъюнктурой на мировых рынках 
сырья. Одной из главных причин является структурная деформация 
отечественной экономики, которая способствует воспроизводству ме-
ханизмов экстенсивного роста в ущерб интенсивному развитию. Этому 
есть объективные экономические причины, что актуализирует вопрос 
о месте и роли экономической политики. В настоящей работе акцент 
сделан на роли и характере бюджетно-налоговой политики России. 

Доходы консолидированного бюджета в 2017 году

В 2017 г. наблюдалось некоторое оживление деловой активности: 
ВВП, по предварительной оценке [1], вырос на 1,5% относительно уров-
ня 2016 г. Причиной восстановления экономики после рецессии 2016 г. 
стал, как и прежде, фактор внешней конъюнктуры — рост цен на нефть. 
Внешнеторговый оборот вырос на 25,1% по сравнению с предыдущим 
периодом. При этом рост экспорта был больше, чем увеличение импорта: 
25,8% против 24,1%. В 2017 г. инвестиции в основной капитал выросли 
на 4,2%; рост промышленного производства составил 1,0%; на 1,2% 
вырос оборот розничной торговли [1]. Следует отметить, что реальные 
располагаемые доходы населения продолжили падать: они сократились 
на 1,7% по сравнению с 2016 г. 

Таким образом, вновь наблюдался рост доходов консолидированного 
бюджета РФ и бюджетов государственных внебюджетных фондов. С уче-
том инфляции в 3,7% (по индексу потребительских цен) рост доходов 
составил 6,5% (см. табл. 1). В основном он был обеспечен существен-
ным увеличением налоговых доходов (на 14% в реальном выражении). 
Безусловно, существенный вклад обеспечили поступления налогов, 
динамика которых сильно коррелирует с ценами на нефть (налог на 
добычу полезных ископаемых, налог на прибыль). 

В целом нефтегазовые доходы (которые полностью поступают 
в федеральный бюджет) в 2017 г. выросли на 18,9% в реальном вы-
ражении по сравнению с 2016 г. Однако, как видно из таблицы 1, в 
2017 г. этот рост был почти полностью обеспечен динамикой посту-
плений от налога на добычу полезных ископаемых (далее — НДПИ), 
которые выросли на 37% в реальном выражении. По итогам 2017 г. 
доходы в виде вывозных таможенных пошлин на сырую нефть и то-
вары, вырабатываемые из нефти, сократились как в реальном, так и 
в номинальном выражении. Это эффект так называемого «налогового 
маневра», в результате которого для нефтегазодобывающих компаний 
была увеличена нагрузка по уплате НДПИ «в обмен» на снижение 
вывозных таможенных пошлин. 

Столь значительный рост нефтегазовых доходов связан с повы-
шением цен нефти в 2017 г. по сравнению с 2016 г. В среднем цена на 
нефть сорта «Юралс» выросла на 27%. Еще одним фактором роста по-
ступлений НДПИ стало увеличение ставки с 857 до 919 руб. за тонну 
(см. рис. 1). 

Налоговая ставка НДПИ на сырую нефть с учетом коэффициента 
Кц, учитывающего динамику цены на нефть и курс доллара США, 
в  2017  г. оказалась выше соответствующего показателя 2016 г. почти 
на 36%: в среднем в 2017 г. она составила 7827,7 руб. против 5769,7 руб. 
в 2016 г. В результате динамика налоговой ставки отразила как рост 
уровня цены на нефть, так и увеличение налоговой нагрузки за счет 
увеличения номинальной ставки. 

Таким образом, рост доходов консолидированного бюджета РФ 
в 2017 г. в основном обеспечивался увеличением нефтегазовых доходов 
федерального бюджета.
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Расходы консолидированного бюджета в 2017 году

Доходы консолидированных бюджетов субъектов РФ и бюджетов 
государственных внебюджетных фондов также выросли, превысив темпы 
роста валового внутреннего продукта (далее — ВВП) и потребительских 
цен. Отчасти — это результат мультипликационного эффекта от роста 
цен на нефть, приводящего к увеличению прибыли организаций, так 
или иначе связанных с нефтедобычей и переработкой, повышению до-
ходов отдельных слоев населения. Согласно данным Росстата, на фоне 
снижения реальных доходов населения среднемесячная начисленная 
заработная плата работников в 2017 г. росла, на 3,4% превысив ана-
логичный показатель 2016 г. (в сопоставимых ценах). Вероятно, это и 
обеспечило рост поступлений страховых взносов на обязательное со-
циальное страхование, который составил 4,2% в реальном выражении. 

Колебания внешней конъюнктуры, как и в предыдущие годы, с 
большей амплитудой отражаются на доходах федерального бюджета. 
При повышении цен на углеводороды федеральный бюджет получает 
основной выигрыш, а при снижении цен — основные потери. Данный 
механизм, таким образом, может выполнять функции автоматического 
стабилизатора. В периоды повышения цен он способен предотвращать 
формирование избыточных средств и, как следствие, осуществление 
избыточных расходов в регионах; в периоды снижения цен — защи-
щать бюджеты субъектов РФ от резкого сокращения доходной части. 
Следует отметить, что данная логика верна, если бюджеты субфеде-

Рис. 1. Динамика цены на нефть сорта «Юралс» и налоговой ставки НДПИ  
на сырую нефть в 2016 и 2017 гг.
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Как следует из таблицы 2, расходы консолидированного бюджета РФ 
и бюджетов государственных внебюджетных фондов составили почти 
32 трлн руб., что (в сопоставимых ценах) почти соответствует уровню 
предыдущего года. Основной вклад в рост расходов был обеспечен сле-
дующими статьями: социальная политика (расходы выросли на 11,4%), 
национальная экономика (прирост расходов составил 10,7%), образование 
(расходы по статье выросли на 3,7%). В совокупности доля расходов по 
данным статьям в общей сумме расходов консолидированного бюдже-
та РФ и бюджетов государственных внебюджетных фондов составляет 
60,1%. В 2016 г. совокупная доля данного вида расходов составила 57%. 
За счет столь высокого удельного веса рост по перечисленным статьям 
расходов обеспечил 3,4 процентного пункта прироста итоговой суммы 
расходов консолидированного бюджета РФ и бюджетов государственных 
внебюджетных фондов. Значительный прирост в реальном выражении 
наблюдается в отношении расходов на охрану окружающей среды — 
более 33%, физическую культуру и спорт — около 20%, обслуживание 
государственного и муниципального долга — около 5,2%. Однако доля 
этих расходов в общей сумме незначительна — 4,0%, что обеспечило лишь 
0,4 процентного пункта прироста общей суммы расходов консолидиро-
ванного бюджета РФ и бюджетов государственных внебюджетных фондов.

Остальные статьи бюджета в 2017 г. сокращались и в номинальном, и 
в реальном выражении. За счет высокого удельного веса и значительных 
темпов отрицательного прироста сокращение расходов на националь-
ную оборону полностью нивелировало прирост по вышеперечисленным 
статьям бюджетных расходов. Кроме того, свой вклад в сокращение 
расходов бюджета (в сопоставимых ценах) внесло падение расходов на 
здравоохранение и национальную безопасность и правоохранительную 
деятельность. 

Политика бюджетной экономии, которую финансовые власти обо-
сновывают замедлением экономического роста, методично проводится 
в последние годы. Это приводит к тому, что доходы бюджетов плани-
руются исходя из консервативных оценок, а расходы, соответственно, 
сокращаются или растут меньшими темпами. 

Характер бюджетно-налоговой политики России в 2014—2017 гг.

Обратимся к анализу расходов консолидированного бюджета РФ 
и бюджетов государственных внебюджетных фондов за период 2014—
2017 гг.1

Как показано в таблице 3, расходы бюджетной системы РФ (в ценах 
2014 г.) к 2017 г. составили 93,1% от уровня 2014 г., несмотря на то, что 
их номинальный объем увеличился.

В таблице 3 расходы бюджета сгруппированы несколько иначе, чем 
согласно бюджетной классификации. Здесь выделены расходы в соот-
ветствии с критерием их экономического влияния.

1	 Данный период соответствует новой волне спада российской экономики после 
реакции на мировой финансовый кризис 2007–2008 гг.

рального уровня несут основную нагрузку по финансированию рас-
ходных обязательств. По отдельным видам расходов это действительно 
так, в частности, по расходам на жилищно-коммунальное хозяйство, 
образование, здравоохранение. Однако в целом федеральный бюджет 
обеспечивает более 50% расходов консолидированного бюджета РФ и 
государственных внебюджетных фондов (т.е. с учетом пенсионных вы-
плат). И хотя консолидированные бюджеты субъектов РФ защищены 
от колебаний нефтегазовых доходов, сформированный бюджетный 
механизм, как представляется, не способствует экономическому росту 
и развитию регионов. 

Чтобы обосновать данный вывод, рассмотрим динамику и структуру 
расходов консолидированного бюджета РФ и бюджетов государственных 
внебюджетных фондов, начав с анализа структуры и динамики рас-
ходов консолидированного бюджета РФ и бюджетов государственных 
внебюджетных фондов в 2017 г. (см. табл. 2). 

Т а б л и ц а  2

Структура и динамика расходов консолидированного бюджета РФ  
и бюджетов государственных внебюджетных фондов в 2017 г.

Млрд руб.

Доля в 
общей сумме 

расходов, 
в %

Темп роста  
(с поправкой 
на инфля-
цию), в %

Расходы — всего 31 989,1 100,0 99,9

Общегосударственные вопросы 1952,6 6,1 101,8

Национальная оборона 2854,2 8,9 72,9

Национальная безопасность и правоохра-
нительная деятельность

2034,1 6,4
97,5

Национальная экономика 4332,0 13,5 107,4

Жилищно-коммунальное хозяйство 1209,9 3,8 117,5

Охрана окружающей среды 116,3 0,4 133,5

Образование 3264,2 10,2 101,4

Культура, кинематография 492,9 1,5 112,4

Здравоохранение 2821,0 8,8 87,1

Социальная политика 11 615,9 36,3 106,9

Физическая культура и спорт 327,0 1,0 120,2

Средства массовой информации 127,3 0,4 102,4

Обслуживание государственного и муни-
ципального долга

841,8 2,6
105,2

Дефицит -1349,1 — —
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Поскольку вложения в науку, особенно фундаментальную, под-
вержены высоким рискам, то частных инвестиций в данную сферу 
может оказаться недостаточно. Государственное финансирование 
фундаментальной науки способно решить эту проблему, обеспечив базу 
для прикладных исследований и разработок и, как следствие, базу для 
интенсивного экономического роста. В условиях рентоориентированной 
экономики и экстенсивного роста, возможности которого, очевидно, 
исчерпаны, расходы на фундаментальную науку — это основные инве-
стиции в будущее развитие России. 

Тем не менее расходы на фундаментальную науку сокращают-
ся. В 2017 г. величина этих расходов номинально ниже, чем в 2014 г.,  
а с учетом инфляции сокращение расходов за 3 прошедших года соста-
вило около 24%. При этом доля расходов на фундаментальную науку в 
общей сумме расходов бюджета не превышает 1% и продолжает снижать-
ся: если в 2014 г. она составляла 0,45%, то в 2017 г. — 0,37% (см. рис. 2). 

Расходы на социальную политику — основная статья расходов кон-
солидированного бюджета РФ и бюджетов государственных внебюд-
жетных фондов.

Их доля уверенно превышает 30% и растет. По итогам 2017 г. расходы 
на социальную политику составили 36,3% расходов. Несмотря на поли-
тику экономии бюджетных средств, данный вид расходов не подвержен 
сокращениям. В 2017 г. расходы на социальную политику выросли на 
9,4% в сравнении с 2014 г. (в сопоставимых ценах). Даже в 2016 г., когда 

Рис. 2. Структура расходов консолидированного бюджета РФ  
и бюджетов государственных внебюджетных фондов, в %

Т а б л и ц а  3

Расходы консолидированного бюджета и бюджетов государственных 
внебюджетных фондов РФ в 2014—2017 гг.

В текущих ценах, млрд руб. Темпы роста к 2014 г., в %

2014 2015 2016 2017 2015 2016 2017

Расходы 27 215,9 29 307,8 30 888,8 31 989,1 93,2 93,2 93,1

Оборона, безопасность  
и управление

6190,5 6972,5 7532,5 6722,7 97,5 100,0 86,0

Экономика и 
инфраструктура

5665,2 4880,0 5002,3 5669,2 74,6 72,5 79,3

Фундаментальная наука 122,5 121,1 106,4 118,2 85,6 71,4 76,4

Социальная политика 8408,5 10 055,4 10 479,2 11 615,9 103,5 102,4 109,4

Человеческий капитал 6303,9 6617,8 6996,5 7021,3 90,9 91,2 88,2

Обслуживание госдолга 525,4 660,9 771,8 841,8 108,9 120,7 126,9

Так, расходы на национальную оборону, правоохранительную де-
ятельность и безопасность, а также общегосударственные вопросы (за 
исключением расходов на фундаментальные научные исследования) 
выделены в один блок — оборона, безопасность и управление.

Из данных таблицы 3 следует, что эти расходы сокращались в ре-
альном выражении, хотя номинально сумма расходов на оборону, без-
опасность и управленческие функции в 2017 г. превышает аналогичный 
показатель 2014 г. Доля этих расходов впервые уменьшилась и составила 
21% от общей суммы расходов консолидированного бюджета РФ и бюд-
жетов государственных внебюджетных фондов (см. рис. 2). 

Следующий блок расходов — экономика и инфраструктура.
В него включены расходы на национальную экономику и жилищно-

коммунальное хозяйство, т.е. виды расходов, традиционно считающиеся 
инвестиционными. Эффект от их увеличения должен проявляться через 
рост инвестиций в основные средства, увеличение выпуска товаров 
и услуг, повышение спроса со стороны производителей. Фактически 
динамика расходов данного блока служит индикатором проведения про-
мышленной политики. Как следует из таблицы 3, расходы на экономику 
и инфраструктуру сокращались как в номинальном, так и в реальном вы-
ражении. В 2017 г. по данному направлению расходы бюджетов выросли, 
однако с учетом инфляции они составили лишь 79,3% от уровня 2014 г. 
Рисунок 2 показывает, что доля этих расходов сократилась в сравнении 
с 2014 г. и составила 17,7%. 

В блок расходов на фундаментальную науку вошли только статьи 
из раздела «Общегосударственные вопросы», включающие расходы ис-
ключительно на фундаментальные научные исследования.

Расходы на науку играют особую роль в экономике. Современные 
теории экономического роста свидетельствуют, что только научно-тех-
нический прогресс служит фактором роста благосостояния населения.
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Данный рост становится серьезной экономической проблемой в случае, 
если ставка процента, отражающая стоимость долга, превышает темпы 
экономического роста, а возможности для финансирования дефици-
та бюджета за счет сеньоража (дохода, получаемого от наращивания 
денежной массы государством) исчерпаны [2; 3]. Именно по этой 
причине долги развитых стран стали нарастать начиная с 1980-х гг., 
хотя политика, предполагающая значительные дефициты бюджетов, 
проводилась с 1950-х годов. Рисунок 3 иллюстрирует разрыв между 
стоимостью долга и экономическим ростом в России2. Стоимость 
долга на рисунке 3 представлена процентной ставкой по 10-летним об-
лигациям Правительства, а экономический рост — приростом индекса 
промышленного производства. 

Рис. 3. Ставка процента по государственным 10-летним облигациям  
и прирост индекса промышленного производства

Средняя ставка по государственным облигациям за 2017 г. составила 
около 9% (10% в 2016 г.). Однако, даже несмотря на некоторое снижение 
ставки, связанное, прежде всего со смягчением денежно-кредитной по-
литики, стоимость государственного долга на 8—9 процентных пунктов 
превышает темпы роста промышленности. А в отдельные месяцы, как 
видно из рисунка 3, промышленное производство показывало спад от-
носительно предыдущего периода. 

2	 Данные Росстата. URL: http://www.gks.ru; данные ОЭСР. URL: http://dx.doi.
org/10.1787/data-00052-en

Правительство пошло на жесткое сокращение бюджетных расходов, 
расходы на социальную политику незначительно, но росли. 

С точки зрения влияния на экономику расходы на социальную 
политику (в основном включающие в себя трансферты) относятся к 
текущим тратам, которые не оказывают непосредственного влияния 
на ВВП. Увеличение трансфертов может расширить потребительский 
спрос и повысить доходы продавцов. Однако если увеличение распола-
гаемого дохода за счет выплаты трансфертов приводит к росту расходов 
на импорт и/или росту сбережений, то их мультипликативный эффект 
окажется незначительным. 

В рамках проводимой политики рост расходов на социальную поли-
тику во многом носит популистский характер и зачастую не приводит к 
соответствующему повышению уровня жизни социально незащищенных 
слоев населения. 

В отличие от расходов на социальную политику следующий блок 
расходов — инвестиции в человеческий капитал (расходы на здравоох-
ранение, образование, культуру, спорт, охрану окружающей среды) — 
оказывает долгосрочное воздействие на экономику.

Расходы на социальную политику и инвестиции в человеческий 
капитал тесно взаимосвязаны. Если социальная политика в основном 
решает текущие задачи, то инвестиции в человеческий капитал создают 
вектор долгосрочного развития, который в конечном итоге способствует 
либо увеличению социальных расходов в будущем, либо их снижению. 
Это, безусловно, серьезная социально-экономическая, политическая 
и этическая проблема: чему дать приоритет — текущим потребностям 
или развитию? Судя по данным рисунка 2, Правительство год от года 
ориентируется на текущие потребности, поэтому доля расходов на со-
циальную политику растет, а доля инвестиций в человеческий капитал 
снижается. Если в 2014 г. доля инвестиций в человеческий капитал 
составляла 23,2%, то в 2017 г. — уже 21,9%. Из таблицы 3 следует, что в 
реальном выражении расходы данного блока сократились на 11,8%, хотя 
в номинальном выражении сумма превысила показатель 2014 г. 

Сокращение (в реальном выражении) вложений в фундаментальную 
науку и человеческий капитал означает консервацию текущей диспро-
порциональной структуры российской экономики, а в перспективе бли-
жайших лет — потерю возможностей для перехода к модели интенсив-
ного роста. Таким образом, бюджетно-налоговая политика не просто 
повторяет имеющуюся модель экономического развития страны, но и 
закрепляет ее.

Последний блок расходов — расходы на обслуживание госдолга 
(государственного и муниципального).

В связи с дефицитным исполнением консолидированного бюджета 
РФ и бюджетов государственных внебюджетных фондов начиная с 
2009 г. и исчерпанием Резервного фонда происходит увеличение за-
имствований на внутреннем рынке. Это неизбежно привело к росту 
расходов на обслуживание формирующегося долга. С поправкой на 
инфляцию эти расходы к 2017 г. выросли на 26,9% (см. табл. 3), а их 
доля в общей сумме расходов увеличилась с 1,9 до 2,6% (см. рис. 2). 
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совой разницей по средствам суверенных фондов, связанной с резким 
обесценением рубля в конце 2014 г.). 

Однако уже в 2015 г. Резервный фонд становится основным источ-
ником финансирования растущего дефицита федерального бюджета, а 
к концу 2017 г. средства Резервного фонда были полностью исчерпаны. 
Теперь избыточные нефтегазовые доходы будут перечисляться в Фонд 
национального благосостояния, средства которого могут быть исполь-
зованы на финансирование дефицита федерального бюджета и на со-
финансирование пенсионных накоплений.

Таким образом, задача, поставленная Правительством РФ, не была 
решена. Стоимость заимствований (см. рис. 3) на внутреннем рынке 
остается почти такой же высокой, как и в начале 2010-х годов, а темпы 
роста экономики близки к нулю. Попытки задействовать значительные 
сбережения населения, переключив домашние хозяйства с покупки 
валюты на приобретение государственных облигаций с защитой от 
инфляции, пока не принесли положительного результата. 

Анализ доходной и расходной части консолидированного бюджета 
РФ и бюджетов государственных внебюджетных фондов показывает, что 
бюджетно-налоговая политика, проводимая в последние годы, носит, 
скорее, сдерживающий характер. Падение реальных доходов населения 
свидетельствует о низкой эффективности социальной политики, в связи 
с чем даже рост социальных расходов нельзя рассматривать как инстру-
мент смягчения текущей экономической ситуации. 

Несмотря на опережающий рост доходов бюджета (он также пре-
взошел планируемые значения), и консолидированный, и федераль-
ный бюджет по итогам 2017 г. были сведены с дефицитом. Дефицит 
консолидированного бюджета составил 1349 млрд руб. (1,5% ВВП), что  
в 2 раза ниже уровня дефицита, полученного в 2016 г. При этом дефи-
цит федерального бюджета составил 1331,4 млрд руб., что сказалось на 
итоговой сумме дефицита консолидированного бюджета РФ и бюджетов 
государственных внебюджетных фондов.

Вновь чрезмерно консервативные прогнозы нефтегазовых доходов 
обеспечили «страховку» федеральному бюджету. Но можно ли рас-
сматривать фактический дефицит, полученный по итогам 2017 г., как 
индикатор осуществления Правительством РФ стимулирующей бюд-
жетно-налоговой политики?

Вначале обратимся к экономической теории.

Теория и мировая практика финансовой консолидации

В экономической теории характер бюджетно-налоговой полити-
ки (является она сдерживающей или стимулирующей), как правило, 
оценивается по состоянию структурного сальдо бюджета, которое не 
учитывает циклических колебаний доходов и расходов бюджета, вы-
званных циклическими колебаниями ВВП. Эмпирически структурная 
компонента временного ряда вычисляется с использованием различных 
статистических фильтров. Циклические колебания оцениваются как 
разница между фактическими и структурными значениями переменной.

Рисунок 3 содержит данные только за 2016 и 2017 гг., но в предыду-
щие годы ситуация выглядела не лучше. Даже в периоды относительно 
высоких темпов экономического роста (до 2008 г.) высокий уровень 
инфляции, борьба с которой осуществлялась преимущественно мерами 
жесткой денежно-кредитной политики, стоимость размещения государ-
ственного долга превышала прирост доходов в экономике. Безусловно, 
в благоприятные периоды федеральный бюджет не испытывал потреб-
ности в заимствованиях с целью финансирования текущего дефицита. 
Однако даже тогда многие субъекты РФ сталкивались с необходимостью 
осуществлять заимствования на открытом рынке. 

За счет концентрации нефтегазовых доходов на федеральном 
уровне дефицит федерального бюджета предполагалось финансиро-
вать в основном за счет средств Стабилизационного, а в последствии 
— Резервного фонда. Такой механизм автоматической стабилизации 
циклического поступления доходов позволял отчасти компенсировать 
снижение доходов бюджетов субъектов РФ и внебюджетных фондов. 
После кризиса 2008 г., когда снижение темпов роста стало очевидным, 
Правительство РФ поставило задачу развития внутреннего рынка 
заимствований. Предполагалось, что накопление резервных средств, 
сформированных за счет избыточных нефтегазовых доходов, станет 
позитивным сигналом для частных инвесторов и побудит их поку-
пать государственные облигации. Цель политики государственных 
заимствований на фоне финансирования дефицита за счет Резервного 
фонда состояла в том, чтобы обеспечить государственные облигации 
устойчивым спросом. Инвесторы должны были привыкнуть к наличию 
надежного финансового инструмента в виде государственных ценных 
бумаг (в отличие от негативного опыта 1996—1998 гг.), что привело  
бы к росту спроса на них и, как следствие, снизило стоимость раз-
мещения государственных облигаций.

В 2011—2013 гг. ежегодно планировался дефицит федерального бюд-
жета и осуществлялся необходимый объем заимствований. Несмотря 
на то, что поступления нефтегазовых доходов год от года превышали 
запланированные уровни, план по заимствованиям продолжал реали-
зовываться. Итогом стало возобновление отчислений в Резервный фонд. 
В результате регулярно формировался бюджетный излишек, включающий 
в себя незапланированный профицит федерального бюджета (или де-
фицит намного меньше планового показателя) и средства от продажи 
гособлигаций. Значительная часть этого избытка реализовалась в форме 
прироста остатков по счетам бюджета, часть которых направлялась на 
приобретение иностранной валюты. Таким образом, заемные средства 
фактически сберегались. 

Так, в 2011 г. заимствования превысили 1 трлн руб., и одновременно 
профицит бюджета составил более 400 млрд руб. По расчетам вместе 
с прочими поступлениями избыток федерального бюджета составил 
более 1,8 трлн руб. Также в 2014 г., несмотря на фактический дефицит 
федерального бюджета в 334 млрд руб., внутренние заимствования пре-
высили 1 трлн руб., а остатки по счетам — 3,5 трлн руб. (хотя последнее 
обстоятельство может быть в основном обусловлено положительной кур-
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ции. С 1980-х годов бюджетно-налоговая политика в развитых странах 
в большей или меньшей степени стала следовать принципу экономии. 
Главными показателями стали размер дефицита бюджета и уровень 
государственного долга к ВВП. 

В 1990-е годы появляется модифицированная политика — политика 
прогрессивной финансовой консолидации, результатом которой ста-
новится создание дополнительной финансовой емкости3, под которой 
понимается вероятный уровень реализации имеющегося финансово-
го потенциала в ходе осуществления финансовой консолидации [7]. 
А эффективность прогрессивной финансовой консолидации определя-
ется размером финансовой емкости, созданной в процессе реализации 
данной политики.

Следовательно, режим экономии, который является неизбежным 
этапом финансовой консолидации, носит временный характер. А значит, 
бюджетно-налоговая политика, проводимая впоследствии, не должна 
ограничиваться предыдущими решениями, принятыми исходя из идей 
экономии и обеспечения сбалансированного бюджета. Создание финан-
совой емкости, таким образом, должно позволять в будущем проводить 
стимулирующую политику, не ограничивая власти необходимостью 
снижать операционный дефицит бюджета. 

Однако, как доказано в исследовании L. Haffert и Ph. Mehrtens [7], 
страны, проводившие политику финансовой консолидации в целях на-
ращивания финансового потенциала, не торопились отказываться от 
режима консолидации. 

Режим экономии, финансовой консолидации, обеспечения сбалан-
сированного бюджета требует серьезных институциональных изменений 
в системе управления общественными финансами. Сюда включаются 
смена политической парадигмы, направлений бюджетно-налоговой 
политики и переструктурирование многих институтов. В частности, в 
условиях длительной экономии вся государственная политика начина-
ет рассматриваться в первую очередь с точки зрения эффективности 
бюджетных расходов. Само по себе это требует реформирования си-
стемы бюджетирования, бюджетного учета и контроля за исполнением 
планов. При этом цель повышения эффективности расходов начинает 
превалировать над потребностью в долгосрочных инициативах, в жертву 
приносятся долгосрочные инвестиции, которые имеют высокие риски 
реализации и требуют отвлечения текущих расходов. 

Одновременно с этим меняется и налоговая система.
Так, в развитых странах все чаще наблюдается повышение нагрузки 

по косвенным налогам, что приводит к снижению прогрессивности 
налоговой системы, к росту доходного и имущественного расслоения на-
селения. При этом снижаются ставки по подоходным налогам, а целый 
ряд социально-значимых льгот отменяется.

Итак, цель реализации идеи прогрессивной консолидации состоит 
в том, чтобы бюджетный излишек впоследствии позволял проводить 

3	 В литературе предлагается понятие «финансовый потенциал» для описания по-
тенциально доступных бюджетных средств, которые можно направить на поставленные 
цели без нарушения финансовой или экономической стабильности.

Проведенный нами анализ [4] показал, что формально бюджетно-
налоговая политика России с 2001 по 2011 г. включительно характери-
зовалась как сдерживающая, поскольку формировался структурный 
профицит. Начиная с 2011 г. расчеты показывают, что в бюджетной 
системе формируется не только фактический, но и структурный дефицит 
консолидированного бюджета РФ и бюджетов внебюджетных фондов.

В российской практике бюджетно-налоговой политики изъятие 
нефтегазовых сверхдоходов с помощью формирования суверенных 
фондов можно рассматривать как политику прогрессивной финансовой 
консолидации, целью которой являлось создание бюджетного избытка. 

Необходимость обращения к политике финансовой консолидации 
часто провозглашается в последние годы, особенно на фоне долгового 
кризиса в Европейском союзе. Однако данное направление политики 
характерно для ряда развитых стран с конца 1980-х годов, когда огра-
ничения по размеру дефицита и государственного долга относительно 
ВВП становятся одними из основных показателей эффективности 
проводимой политики. В условиях кризиса сбалансированность бюд-
жета нарушается, в первую очередь из-за действия встроенных (авто-
матических) стабилизаторов. Осуществление мер по стимулированию 
экономической активности в периоды спада неизбежно приводит к 
непропорциональному росту расходов и образованию дефицита выше 
предполагаемых уровней. В условиях замедления экономического роста 
и проведения жесткой денежно-кредитной политики в целях борьбы с 
инфляцией происходит стремительное наращивание государственного 
долга. Сочетание данных факторов и породило идею финансовой консоли-
дации. При этом финансовая консолидация существенно ограничивает 
принятие решений властями, поскольку требует сокращения расходов. 
В условиях подъема деловой активности это не создает проблем. Но в 
период экономического спада возможности по проведению стимулирую-
щей политики резко ограничиваются. В результате бюджетно-налоговая 
политика носит контрциклический характер в периоды подъема деловой 
активности и проциклический — в периоды спада [5]. Иными словами, 
вне зависимости от экономической динамики проводится сдерживающая 
бюджетно-налоговая политика.

Следует особо остановиться на политике финансовой консолидации, 
поскольку вопрос о характере и построении бюджетно-налоговой поли-
тики остается дискуссионным и менее исследованным, чем, например, 
вопрос о денежно-кредитной политике. В отношении бюджетно-нало-
говой политики пока нет однозначного мнения [6]. Должна ли она быть 
основана на жестких правилах или гибко меняться в зависимости от 
деловой конъюнктуры? Следует ли проводить про- или контрцикличе-
скую бюджетно-налоговую политику? Должна ли бюджетно-налоговая 
политика ставить перед собой цель экономического роста или обеспе-
чивать стабильность, сглаживая краткосрочные колебания? 

Наращивание госдолга на фоне замедления темпов экономического 
роста и всплеска инфляции в 1970-х годах способствовало формиро-
ванию новой политики, подкрепленной разработками сторонников 
теории рациональных ожиданий, — политики финансовой консолида-
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тельно наблюдаемое экономическое явление. Можно предположить, что 
формирование структурного профицита — это результат циклических 
колебаний бюджетных доходов [4], но он не отражает тот уровень сальдо 
бюджета, который мог бы возникнуть в условиях полной эффективной 
загрузки производственных мощностей в российской экономике.

В 2011—2012 гг. восстановление цен на сырую нефть привело к ро-
сту доходов свыше запланированного уровня. Как следствие, расчеты 
показали образование первичного и структурного профицита бюджета. 
Таким образом, циклическая зависимость сальдо федерального бюджета 
подтвердилась. Благоприятная внешняя конъюнктура вновь позволила 
государству выступить в роли чистого кредитора остальных секторов 
экономики. Однако прежде всего — иностранного сектора, посколь-
ку бюджетный избыток был использован для накопления средств на 
счетах бюджета (в частности, в виде пополнения Резервного фонда). 
Отметим, что доля бюджетного излишка, использованного в виде раз-
мещения средств на счетах бюджетной системы, составила около 90% 
(более 1,6 трлн руб.) [8]. Следовательно, государственный сектор остался 
чистым кредитором остального мира. 

Т а б л и ц а  5

Первичный и структурный дефицит и чистое заимствование 
государственным сектором

Год начала Год окончания
Среднее значение за 
период, в % ВВП

Первичный дефицит

1998 1998 3,14

2009 2010 4,53

2013 2017 1,88

Чистое заимствование

1998 1999 5,49

2009 2010 4,53

2013 2017 2,28

Структурный дефицит

1999 1999 3,14

2009 2010 3,94

2013 2013 1,32

2015 2017 2,42

Источник: рассчитано на основе данных World Economic Outlook Database/IMF, 2017. 
URL: https://www.imf.org/external/pubs/ft/weo/2017/02/weodata/index.aspx (дата обращения: 
10.11.2017).

В 1998—2017 гг. первичный дефицит по расчетам наблюдался:
•  в 1998 г.;
•  в 2009—2010 гг.;
•  начиная с 2013 г. по настоящее время.
Дефицит 1998 г. был вызван, с одной стороны, циклическим спадом, 

с другой — накопленными последствиями рыночной трансформации.

стимулирующую политику за счет увеличения расходов или снижения 
налогового бремени. Рассмотрим в этом контексте бюджетно-налоговую 
политику, проводимую в России, с точки зрения политики прогрессив-
ной финансовой консолидации. 

Дефицит бюджета и его финансирование в условиях замедления 
экономического роста 

Позиция российских властей в отношении суверенных фондов за-
ключалась в том, чтобы иметь возможность финансировать дефицит 
бюджета в случае воздействия внешних шоков на экономику, т.е. в случае 
циклического падения доходов. В таблице 4 сведены рассчитанные зна-
чения потенциальных объемов бюджетного излишка, сформированного 
в благоприятные периоды. 

Т а б л и ц а  4

Первичный и структурный профицит и чистое кредитование 
государственного сектора

Год начала Год окончания
Среднее значение за 
период, в % ВВП

Первичный профицит
1999 2009 5,23

2011 2012 1,18

Чистое кредитование
2000 2008 4,24

2011 2012 0,91

Структурный профицит

2000 2008 3,92

2011 2012 0,84

2014 2014 0,06

Источник: рассчитано на основе данных World Economic Outlook Database/IMF, 2017. 
URL: https://www.imf.org/external/pubs/ft/weo/2017/02/weodata/index.aspx (дата обращения: 
10.11.2017).

В течение 10 лет (с 1999 по 2009 г.) первичный профицит (сальдо 
бюджета без учета расходов на выплату процентов по обслуживанию 
долга) консолидированного бюджета составлял в среднем более 5% 
ВВП. Устойчивый профицит позволил государственному сектору с 
2000 по 2008 г. оставаться чистым кредитором для других секторов на 
финансовом рынке. Указанный период характеризовался структурным 
профицитом консолидированного бюджета РФ.

Как было сказано ранее, структурный профицит характеризует бюд-
жетно-налоговую политику как сдерживающую. Однако расчет тренда, 
которому подвержено изменение сальдо консолидированного бюджета, 
проводится в соответствии с определенной статистико-математической 
методикой. Интерпретация результата носит экономический характер, 
но это не означает, что математический расчет верно отражает действи-
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В ходе эмпирического анализа было выявлено, что в большей степе-
ни структурный профицит консолидированного бюджета соответствует 
структурной компоненте темпов роста ВВП. Это можно интерпретиро-
вать следующим образом. Сальдо консолидированного бюджета изме-
нялось в ответ на смену тренда ВВП и циклические колебания деловой 
активности. 

Таким образом, бюджетно-налоговая политика в основном оста-
ется пассивной, подстраиваясь под общеэкономические тенденции, 
чем, в свою очередь, влияет на деловую активность в стране. В ре-
зультате не только шоковые, но и любые изменения мировой рыноч-
ной конъюнктуры, касающиеся сырьевых товаров (в первую очередь 
углеводородов), оказывают заметное влияние на динамику ВВП и, как 
следствие, — показатели бюджета. Однако его расходная часть также 
не играет активной самостоятельной роли, поскольку господствует 
идея о недопущении высоких значений бюджетного дефицита, и рас-
ходы продолжают сокращаться, отдаляя перспективы структурных 
изменений и повышения уровня благосостояния населения в дли-
тельном периоде. 

*  *  *

Анализ итогов бюджетно-налоговой политики 2017 г. и сопостав-
ление их с тенденциями предыдущих периодов позволяет сделать два 
вывода.

Первый вывод. Текущая бюджетно-налоговая политика закрепляет 
сложившуюся за последние 13 лет практику проведения процикличе-
ской политики, характерной в большей мере для развивающихся, а не 
для развитых стран.

Осмотрительная бюджетная политика в благоприятные периоды 
и политика финансовой консолидации в период спада деловой актив-
ности формирует бюджетный излишек. Формирование этого излишка 
не препятствует наращиванию бюджетных расходов в благоприятные 
периоды. В дальнейшем излишек средств используется на финансиро-
вание текущих дефицитов. Любые незапланированные поступления 
нефтегазовых доходов изымаются для пополнения суверенных фондов 
с целью будущего финансирования дефицита. Таким образом, бюд-
жетный излишек используется только в качестве финансирования 
бюджетного дефицита, причем возникающего не вследствие увеличения 
инвестиционных расходов бюджета (на образование, здравоохранение, 
национальную экономику, науку и т.д.), а в результате очередного не-
предвиденного сокращения нефтегазовых доходов. 

Второй вывод. Если изъятие нефтегазовых сверхдоходов посредством 
суверенных фондов направлено на создание бюджетного избытка (фи-
нансовой емкости) с целью реализации стимулирующей политики по 
увеличению расходов (в особенности инвестиционного характера) и/
или снижению налоговой нагрузки на предприятия и низкодоходные 
слои населения, то такую политику можно было бы характеризовать 
как прогрессивную финансовую консолидацию.

В 2009—2010 гг. формирование первичного дефицита также следу-
ет объяснить циклическим спадом и проводимой контрциклической 
политикой. Как показано в таблице 5, первичный дефицит в данный 
период лишь ненамного превышал структурный дефицит. Учитывая 
низкий удельный вес процентных расходов консолидированного бюд-
жета РФ относительно ВВП, можно сделать вывод, что циклическая 
компонента дефицита также была незначительна. Из этого следует, что 
основной причиной формирования высоких значений бюджетного дефицита 
являлось образование структурного дефицита за счет целенаправлен-
ного снижения налогового бремени и повышения бюджетных расходов. 
Таким образом, бюджетно-налоговая политика в 2009—2010 гг. носила 
выраженный стимулирующий характер. 

Очередной этап снижения цен на нефть начинается в 2013 г. Его 
результат — циклическое падение бюджетных доходов. Законом о феде-
ральном бюджете регулярно утверждается дефицит бюджета и источники 
его покрытия. Несмотря на консервативные оценки, используемые для 
прогнозирования бюджетных доходов, федеральный и, как следствие, 
консолидированный бюджет сводятся с дефицитом. Соответственно, 
образуется первичный дефицит бюджета, в результате чего государ-
ственный сектор становится чистым заемщиком. Хотя основным 
источником покрытия дефицита федерального бюджета оставались 
средства Резервного фонда, правительство начинает заимствования 
на финансовом рынке. Вследствие этого растут государственный долг  
(с 11,5 до 17,4% ВВП)4 и расходы на выплату процентов. 

Следует заметить, что расчетная величина структурного сальдо в этот 
период также находится в области отрицательных значений. Исключение 
составляет только 2014 г., когда наряду с первичным дефицитом сформи-
ровался структурный профицит бюджета. Формально следует сделать вы-
вод о том, что в 2015—2017 гг. Правительство проводило стимулирующую 
бюджетно-налоговую политику. Однако это не соответствует действи-
тельности. Как представляется, данный эффект связан со структурными 
изменениями доходных поступлений, вызванными высокой степенью за-
висимости доходов консолидированного бюджета от цен на углеводороды. 
Слом тренда привел к изменению структуры поступлений, поскольку 
доля нефтегазовых доходов бюджета в 2014—2016 гг. снижалась.

Риски сокращения нефтегазовых доходов уже не могли покрываться 
за счет средств Резервного фонда, поэтому Правительство объявило курс 
на финансовую консолидацию. В настоящее время политика финансовой 
консолидации реализуется посредством снижения расходов и внедре-
ния мер, направленных на повышение их эффективности. Кроме того, 
постепенно увеличивается фискальная нагрузка (причем в основном за 
счет неналоговых платежей), принимаются меры по повышению резуль-
тативности налогового администрирования. Очевидно, что механизмы, 
стимулирующие экономическое развитие, в рамках такой политики либо 
не предусматриваются, либо заведомо неэффективны. 

4	 Рассчитано на основе данных World Economic Outlook Database/IMF, 2017.  
URL: https://www.imf.org/external/pubs/ft/weo/2017/02/weodata/index.aspx (дата обращения: 
10.11.2017).
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the consolidated budgets of the subjects of the Federation. Nevertheless, as it’s shown in the 
research, the budget and tax policy, pursued in recent years, doesn’t contribute to economic 
growth. In the work the analysis is carried out from the point of view of the policy of progres-
sive fiscal consolidation. It’s shown that the accumulation of funds in sovereign funds under 
conditions of Russia doesn’t become an instrument of such an approach, but serves only to 
finance operational deficits, which are formed not at the expense of increasing investment 
expenditures of the budget, but at the expense of increasing current expenditures. The article 
also analyzes the conditions, under which the borrowings grow and, consequently, grow the 
costs of servicing the public debt. Despite the low level of public debt relative to GDP, a high 
level of interest rates together with low rates of economic growth facilitate the accelerated 
escalating of the debt and create restrictions for pursuing a stimulating policy in the future.

Keywords: budget, budget and tax policy, government debt, interest rate, expen-
ditures, fiscal consolidation 
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Однако это так. Политика финансового правительства в отноше-
нии суверенных фондов сводилась к тому, чтобы иметь возможность 
финансировать дефицит бюджета при воздействии внешних шоков на 
экономику, т.е. в случае циклического падения доходов. 

А потому сегодня в России суверенные фонды не являются в полной 
мере инструментами автоматической стабилизации в целях проведения 
политики прогрессивной финансовой консолидации.

Третий вывод. Государственный долг РФ относительно ВВП (особен-
но в сравнении с развитыми странами) незначителен. Однако реальная 
ставка процента растет в результате проведения жесткой денежно-
кредитной политики и снижения инфляции, а темпы экономического 
роста невелики.

Таким образом, наращивание расходов по обслуживанию государ-
ственного долга (хотя дефицит федерального бюджета до конца 2017 г. 
практически полностью финансировался за счет средств Резервного 
фонда) свидетельствует о том, что в российских условиях государствен-
ные заимствования даже на внутреннем рынке неэффективны и грозят 
наращиванием долга в будущем. 
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THE PRIORITIES OF THE BUDGET AND TAX POLICY  
OF THE RUSSIAN FEDERATION IN 2017

While economic growth slows down, the requirements to the implementation of economic 
policy are rising. In particular, this concerns budget and tax policy, since budget indicators 
are sensitive to the fluctuations of business activity. The article considers the results of the 
budget and tax policy in 2017, which is characterized with a certain revival of business 
activity and, as a result, an improvement in the situation with both the federal budget and 



T. SUMSKAYA. Federalism. 2018. N 1. P. 62–81	 6362	 Федерализм. 2018. № 1. С. 62–81

Бюджетная политика является не только необходимым финансовым 
рычагом управления на всех уровнях власти, но и важнейшей предпо-
сылкой формирования единого экономического пространства, фактором 
преодоления чрезмерных различий в уровне социально-экономического 
развития регионов и муниципальных образований. На уровне региона 
бюджет является важнейшей формой прямого воздействия органов 
управления на происходящие на территории процессы. Территориальный 
бюджет является основным источником финансирования текущих за-
трат регионального хозяйства и социальной сферы. Он играет первосте-
пенную роль в финансировании экономических и социальных целевых 
программ, инвестиционных проектов, служит мультипликатором по-
ступления на территорию небюджетных ресурсов.

В Российской Федерации механизмы бюджетно-налогового регули-
рования чрезмерно централизованы, в силу чего многие муниципальные 
образования не могут самостоятельно и устойчиво функционировать. 
Недостаточно используется налогообложение на землю и другие ре-
сурсы. Опережающее сокращение доли доходов местных бюджетов в 
консолидированном бюджете Федерации при росте доли их расходов 
приводит к опережающему сокращению капитальных расходов по от-
ношению к текущим.

Оценка бюджетных аспектов функционирования муниципальных 
образований проводилась на примере муниципальных образований 
Новосибирской области (МО НСО). Период исследования составляет 
10 лет (2006—2015 гг.). Для оценки уровня самостоятельности бюджетов 
органов местного самоуправления было проанализировано распределе-
ние доли полученных (налоговых и неналоговых) доходов в совокупном 
доходе местных бюджетов области1. Результаты расчетов представлены 
в таблице 1.

Т а б л и ц а  1

Распределение доли полученных доходов МО НСО

Интервал доли 
полученных доходов, %

Количество муниципальных районов и городских округов, 
попавших в группу

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

0—10 9 17 12 9 13 14 14 17 7 8

10—20 18 10 10 13 12 11 11 11 19 18

20—30 3 5 7 5 4 5 4 2 3 3

30—40 3 1 3 5 3 2 1 1 1 3

40—50 0 1 1 0 1 0 3 1 2 1

50—60 1 0 1 2 1 0 0 2 1 1

60—70 0 1 1 1 1 2 2 0 2 1

70—80 1 0 0 0 0 1 0 0 0 0

Свыше 80 0 0 0 0 0 0 0 1 0 0

1	 Анализ проводился на основе данных по административным районам (30) и го-
родским округам (5) Новосибирской области.

Татьяна СУМСКАЯ

ПРОБЛЕМЫ БЮДЖЕТНОЙ ОБЕСПЕЧЕННОСТИ 
МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ 

(НА ПРИМЕРЕ НОВОСИБИРСКОЙ ОБЛАСТИ)

Анализ структуры доходов местных бюджетов, выполненный на ма-
териалах Новосибирской области, продемонстрировал низкий уровень 
их самостоятельности из-за отсутствия устойчивой доходной базы 
соответствующих бюджетов. Для большинства городских округов и 
районов области более половины доходных источников приходится на 
долю безвозмездных перечислений. Результаты расчета характеристик 
неоднородности бюджетных показателей до и после выделения средств 
из областного бюджета свидетельствуют о том, что неоднородность 
в бюджетных доходах после перечисления муниципалитетам средств 
из областного бюджета сокращается. Расчет коэффициентов ранго-
вой корреляции демонстрирует существование случайного характера 
безвозмездных перечислений из областного бюджета, что не отвеча-
ет целям выравнивания. Однако оценка зависимости поступающих 
в местные бюджеты безвозмездных перечислений на душу населения 
от среднедушевых налоговых и неналоговых бюджетных доходов с 
помощью методов регрессионного анализа выявила существование 
статистически значимой отрицательной зависимости между рас-
смотренными параметрами для Новосибирской области, т.е. что 
бюджетная политика в области направлена на выравнивание средне-
душевых бюджетных доходов муниципальных образований. Проведенная 
оценка эффективности действия стимулов к увеличению налоговых 
доходов на местном уровне позволяет сделать вывод о том, что ис-
пользуемые стимулы работают в направлении сохранения и развития 
налогового потенциала муниципалитетов Новосибирской области, 
а также о том, что в целом субфедеральная бюджетная политика 
ориентирована на оптимизацию формирования и исполнения доходной 
базы местного уровня.
Ключевые слова: бюджетное выравнивание, бюджетные коэффици-
енты, дифференциации бюджетной обеспеченности, доходы местного 
бюджета, местный бюджет, органы местного самоуправления, субфе-
деральная бюджетная политика
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Из таблицы 2 следует, что для большинства МО НСО безвозмезд-
ные перечисления составляют свыше 70% бюджетных доходов, причем 
стабильно высоким на протяжении рассмотренного периода остается 
число территорий, для которых доля безвозмездных перечислений пре-
вышает 90%. В структуре безвозмездных перечислений большую часть 
занимают субвенции и субсидии из вышестоящего бюджета, что вызвано 
передачей части полномочий и финансовых ресурсов с регионального 
уровня на местный.

Ситуация еще хуже на уровне поселений. Распределение 26 город-
ских и 429 сельских поселений Новосибирской области по удельному 
весу основных групп доходов в общих доходах бюджетов представлено 
в таблицах 3 и 4. 

Т а б л и ц а  3

Распределение поселений Новосибирской области по удельному весу налоговых 
и неналоговых доходов в общих доходах бюджета

Доля налоговых 
и неналоговых 

доходов
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Удельный вес городских поселений с соответствующей долей налоговых  
и неналоговых доходов

Более 50% 19,2 38,5 42,3 46,2 23,1 15,4 3,85 3,85 7,69 3,85

Более 60% 7,69 19,2 23,1 26,9 15,4 11,5 3,85 3,85 3,85 3,85

Более 70% 3,85 7,69 7,69 23,0 7,69 3,85 3,85 3,85 3,85 3,85

Более 80% 3,85 0 3,85 11,5 3,85 0 3,85 3,85 3,85 3,85

Более 90% 0 0 0 7,69 0 0 0 3,85 3,85 3,85

Удельный вес сельских поселений с соответствующей долей налоговых  
и неналоговых доходов

Более 50% 5,83 4,43 4,66 6,29 5,13 3,50 2,56 2,80 4,43 4,66

Более 60% 4,20 2,10 2,80 3,26 3,50 3,50 1,86 1,63 2,80 2,10

Более 70% 3,03 1,63 1,86 2,56 2,80 2,80 0,47 0,93 1,86 0,70

Более 80% 2,33 0,47 1,40 0,93 2,10 1,17 0,23 0,70 0,93 0,47

Более 90% 1,63 0 0,70 0,93 0,47 0 0,23 0,23 0,23 0,47

Рассматривая распределение поселений по удельному весу налоговых 
и неналоговых доходов в общих доходах бюджета, отметим, что удельный 
вес городских поселений, для которых полученные доходы составляют 
более половины бюджетных доходов, с 2006 по 2009 г. увеличился с 19,23% 
до 46,15%. Однако затем он стал резко сокращаться, достигнув в 2015 г. 
уровня 3,85% (одно городское поселение из 26). Удельный вес сельских 
поселений с соответствующей долей налоговых и неналоговых доходов 
в течение всего рассматриваемого периода был крайне незначительным 
(максимум был отмечен в 2009 г. и составил всего 6,29%).

Как видно, в 2006—2015 гг. доля полученных доходов для большей 
части МО НСО находилась в пределах 20%. Причем более чем для трети 
муниципальных образований в 2007, 2008, 2010—2013 гг., т.е. за шесть 
лет из рассматриваемого восьмилетнего периода, доля налоговых и 
неналоговых доходов составляла менее 10%. Таким образом, ситуация 
ухудшилась по сравнению с концом 1990-х — началом 2000-х гг., когда 
доля данного вида доходов для большинства муниципальных образова-
ний Новосибирской области была в пределах 20—40% [1. С. 132].

Обращает на себя внимание тот факт, что за рассмотренный пе-
риод времени в Новосибирской области доля полученных доходов 
была более 30% для очень незначительного числа муниципалитетов: 
3 — в 2007 г., 5 — в 2006, 2011 и 2013 гг., 6 — в 2008, 2010, 2012, 2014 и 
2015 гг., 8 — в 2009 г. Это объясняется тем, что основная масса муни-
ципальных образований НСО (за исключением ряда городских округов) 
имеет сельскохозяйственную специализацию. Свыше 50% налоговые 
и неналоговые доходы в течение всего рассмотренного периода были 
только в г. Новосибирске. В 2006, 2008—2014 гг. доля полученных до-
ходов превышала половину бюджетных доходов еще и в г. Оби. В 2009, 
2011 и 2013—2015 гг. к данной категории муниципалитетов относился 
и наукоград Кольцово.

Важнейшим недостатком системы межбюджетных отношений на 
уровне субъектов Российской Федерации является высокая степень 
централизации доходов бюджетной системы субфедерального уровня, 
перекос в пользу средств бюджетного регулирования в структуре му-
ниципальных доходов. Для проверки данного утверждения рассмотрим 
распределение доли безвозмездных перечислений в общих доходах му-
ниципалитетов Новосибирской области (см. табл. 2).

Т а б л и ц а  2

Распределение доли безвозмездных перечислений в бюджетах МО НСО

Интервал доли 
безвозмездных 

перечислений, %

Количество муниципальных районов и городских округов,  
попавших в группу

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

0—20 0 0 0 0 0 0 0 1 0 0

20—30 1 0 0 0 0 1 1 0 0 0

30—40 1 1 2 3 1 2 2 0 2 1

40—50 0 0 0 0 3 1 0 2 1 1

50—60 0 1 2 1 1 0 3 1 2 1

60—70 3 3 2 4 2 2 1 1 1 3

70—80 5 4 7 5 4 6 4 2 3 3

80—90 19 14 12 13 12 9 11 11 19 18

Свыше 90 6 12 10 9 12 14 14 17 7 8
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образований. В качестве характеристик неоднородности совокупности 
предлагается использовать методы статистического анализа, позволяю-
щие рассчитывать показатели разброса, такие как размах асимметрии, 
рассеивание, эксцесс-рассеивания, стандартное отклонение и коэффи-
циент вариации [2].

С ростом однородности по выборке показатели разброса должны 
уменьшаться. В работе оценивались вышеуказанные показатели полу-
ченных и располагаемых бюджетных доходов муниципальных районов 
и городских округов Новосибирской области на душу населения, т.е. до-
ходов без поступления в местные бюджеты безвозмездных перечислений 
из бюджета области и доходов с учетом вышеуказанных перечислений 
(см. табл. 5).

Т а б л и ц а  5

Показатели неоднородности уровня бюджетных доходов на душу населения

Показатели 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Полученные доходы

Размах асимметрии 29,42 49,55 40,59 19,36 8,34 12,22 5,08 6,70 5,81 4,19

Рассеивание МО 1075 2293 2626 2209 1915 2571 2244 2938 2609 2031

Эксцесс-рассеивания 1,406 1,851 1,747 1,273 1,128 1,325 1,254 1,327 1,264 1,237

Стандартное отклонение 1702 3286 3868 3297 2598 4357 3182 4626 4211 2828

Коэффициент  
вариации, % 92,31 102,94 98,52 78,13 57,71 84,76 57,17 67,85 57,02 42,87

Располагаемые доходы

Размах асимметрии 13,59 19,70 13,07 14,21 6,13 4,00 4,15 3,16 3,11 3,72

Рассеивание МО 3098 2629 6219 6734 9461 7874 8742 10 144 9366 10 065

Эксцесс-рассеивания 1,009 1,112 1,129 1,113 1,124 1,000 1,038 1,023 0,998 1,044

Стандартное отклонение 4493 10 297 10 217 9955 12 219 11 285 11 954 13 200 12 252 12 538

Коэффициент  
вариации, % 41,67 53,03 46,82 44,99 39,17 33,39 32,13 27,37 27,71 30,27

Из таблицы 5 следует, что размах асимметрии между муниципальны-
ми образованиями в Новосибирской области после перечисления средств 
местным бюджетам из областного за период 2006—2015 гг. сокращается. 
Самое существенное сокращение наблюдалось в 2008 и 2011 гг.

Рассеивание муниципалитетов по показателям полученных и рас-
полагаемых доходов в целом за рассмотренный период увеличивается.

Эксцесс-рассеивание в большинстве рассмотренных случаев при-
нимает значение больше единицы. Это говорит о том, что половина 
муниципальных образований с меньшими значениями рассматриваемых 
показателей (т.е. полученных и располагаемых душевых бюджетных 
доходов) более близки между собой по этим показателям, чем другая 

Т а б л и ц а  4

Распределение поселений Новосибирской области по удельному весу 
безвозмездных перечислений в общих доходах бюджета

Доля  
безвозмездных 
перечислений

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Удельный вес городских поселений с соответствующей долей 
безвозмездных перечислений

Более 50% 80,8 61,5 57,7 53,9 76,9 84,6 96,2 96,2 92,3 96,2

Более 60% 65,4 50,0 34,6 42,3 73,1 73,1 88,5 92,3 84,6 84,6

Более 70% 42,3 34,6 19,2 23,1 61,5 61,5 65,4 65,4 65,4 38,5

Более 80% 15,4 7,69 7,69 11,5 30,8 34,6 38,5 42,3 34,6 30,8

Более 90% 0 0 3,85 3,85 3,85 0 0 11,5 7,69 0

Доля налоговых 
и неналоговых 

доходов

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Удельный вес сельских поселений с соответствующей долей 
безвозмездных перечислений

Более 50% 94,2 95,6 95,3 93,7 94,9 96,5 97,4 97,2 95,6 95,3

Более 60% 90,2 93,7 90,2 90,7 92,8 94,9 94,4 95,8 94,9 93,7

Более 70% 84,2 85,6 83,9 85,3 89,3 91,4 91,8 93,7 93,0 84,4

Более 80% 66,9 72,5 76,9 74,8 78,1 84,2 85,8 88,6 87,0 62,2

Более 90% 32,4 44,5 47,6 44,1 45,0 56,9 56,4 59,9 55,0 16,8

Абсолютно противоположная ситуация наблюдается, если рас-
сматривать удельный вес безвозмездных перечислений в совокупных 
доходах городских и сельских поселений Новосибирской области. Как 
свидетельствуют данные таблицы 4, удельных вес городских поселений 
области, в бюджетах которых безвозмездные поступления составля-
ли свыше половины доходов, находился в течение рассматриваемого 
периода на достаточно высоком уровне, а в 2012—2015 гг. он составил 
более 90%. Соответствующая доля сельских поселений превышала  
90%-ный уровень в течение всего рассматриваемого периода. Кроме 
того, повышающуюся тенденцию обнаруживает удельный вес посе-
лений, в которых доля безвозмездных перечислений составляла свы-
ше 90% бюджетных доходов. Он возрос за рассматриваемый период  
с 32,40% в 2006 г. до 59,91% в 2013 г., однако в 2015 г. произошло сни-
жение данного показателя до 16,78%.

Оценка концентрации ресурсов в бюджетах одного уровня

При сравнительном анализе бюджетов одного уровня важное зна-
чение имеет оценка степени оправданности концентрации ресурсов с 
точки зрения выравнивания уровней бюджетной обеспеченности и 
социально-экономического развития муниципалитетов. Для подобной 
оценки возможно использование характеристик неоднородности по-
казателей до и после выделения средств бюджетам муниципальных 
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Т а б л и ц а  7

Распределение МО НСО по уровню располагаемых доходов

Доходы на душу 
населения, 
тыс. руб.

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Количество муниципальных районов и городских округов, попавших в группу

0—2 1 0 0 0 0 0 0 0 0 0

2—10 14 5 1 1 0 0 0 0 0 0

10—18 18 14 14 10 3 2 1 0 0 0

18—26 2 11 13 12 11 7 4 4 4 4

26—34 0 1 6 9 10 9 11 3 4 6

34—42 0 3 0 2 4 12 11 8 5 8

42—50 0 0 0 0 4 2 5 10 10 9

50—58 0 1 0 0 2 1 0 4 8 5

58—66 0 0 0 1 1 1 1 2 2 2

Свыше 66 0 0 1 0 0 1 2 4 2 1

Данные таблиц 6—7 свидетельствуют о том, что после распределения 
средств муниципальным образованиям Новосибирской области из реги-
онального бюджета резко возрастает показатель среднедушевых бюджет-
ных доходов по территориям. Если до перечисления средств модальным 
являлся интервал от 0 до 4 тыс. руб. в 2006—2017 гг. и от 1 до 7 тыс. руб. 
доходов на душу населения в 2008—2015 гг. (абсолютное большинство 
муниципалитетов попадало в данный промежуток), то после распреде-
ления средств из вышестоящего бюджета душевые бюджетные доходы 
резко возросли. Подобная ситуация объясняется сравнительно высокой 
концентрацией финансовых ресурсов на региональном (областном) уров-
не и, как следствие, острой нехваткой собственных средств бюджетов 
муниципальных образований НСО. В 2006 г. только в семи муници-
пальных образованиях располагаемые доходы на душу населения были 
менее 8 тыс. руб. В 2007 г. менее 10 тыс. руб. составляли располагаемые 
доходы пяти муниципальных образований, в 2008 и 2009 гг. только в 
одном муниципальном образовании располагаемые бюджетные доходы 
на душу населения были менее 10 тыс. руб. В 2010—2012 гг. душевые 
располагаемые доходы всех муниципалитетов Новосибирской области 
составляли более 10 тыс. руб., а в 2013—2015 гг.  — более 18 тыс. руб. 
Модальным интервалом для бюджетных доходов на душу населения 
с учетом безвозмездных перечислений в 2006 г. был интервал от 2 до 
18 тыс. руб., в 2007—2009 гг. — от 10 до 26 тыс. руб., в 2010 — от 18 до 
34  тыс. руб., в 2011—2012 гг. — от 26 до 42 тыс. руб., а в 2013—2015 гг. — 
от 34 до 58 тыс. руб. Все это свидетельствует о существенном увеличении 
абсолютного и относительного размера средств бюджетного регулиро-
вания в доходах муниципальных образований Новосибирской области.

половина муниципалитетов. В противном случае эксцесс-рассеивания 
были бы меньше 1.

Рост стандартного отклонения располагаемых доходов по сравне-
нию со стандартным отклонением полученных доходов объясняется 
увеличением среднего уровня варьируемого показателя. Такой эффект 
имеет место в случае, если рост показателя затрагивает большую часть 
элементов выборки. Так как в Новосибирской области все муници-
палитеты получают перечисления из регионального бюджета, то этот 
результат легко объясним. Если бы средства из регионального бюджета 
направлялись только для подтягивания бюджетов с низкими доходами 
до среднего уровня, стандартное отклонение должно было бы снизиться. 
Но из-за большой централизации финансовых средств на региональном 
уровне, часть безвозмездных перечислений оказывается не связанной 
с функцией выравнивания уровня развития. А значит, необходимо ис-
ключить эту часть финансовых поступлений, т.е. оценить изменение 
неоднородности с учетом изменения средней величины доходов местных 
бюджетов. В качестве такого показателя использовался коэффициент 
вариации по стандартному отклонению.

Как видно из таблицы 5, показатель располагаемых доходов имеет 
меньший коэффициент вариации, т.е. неоднородность в бюджетных 
доходах после перечисления муниципалитетам средств из областного 
бюджета сокращается в 1,5—2,5 раза.

Для выяснения вопроса о том, за счет каких групп муниципали-
тетов происходило изменение агрегированных показателей разброса, 
необходимо оценить изменение характера распределения бюджетных 
доходов регионов в результате перечисления средств из вышестоящих 
бюджетов. В таблицах 6—7 представлено распределение муници-
пальных районов и городских округов по уровню полученных и рас-
полагаемых бюджетных доходов на душу населения, а в таблицах 8— 
9 приведены те же, но центрированные значения (разность со средним 
по региону уровнем).

Т а б л и ц а  6

Распределение МО НСО по уровню полученных доходов

Доходы на душу 
населения, 
тыс. руб.

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Количество муниципальных районов и городских округов, попавших в группу

0—1 7 6 1 1 0 0 0 0 0 0

1—4 25 22 23 19 18 19 13 6 0 0

4—7 2 2 7 10 14 10 16 19 23 25

7—10 1 2 0 2 0 3 3 6 7 6

10—13 0 2 1 2 3 1 0 1 2 3

Свыше 13 0 1 3 1 0 2 3 3 3 1
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Кроме того, в качестве иллюстрации увеличения или уменьшения 
межтерриториальной дифференциации по уровню полученных и рас-
полагаемых бюджетных доходов могут служить коэффициент фондов и 
индекс Джини, рассчитываемый по кривой Лоренца [3].

Коэффициент фондов, или коэффициент дифференциации доходов, 
служит для установления степени неравенства между различными груп-
пами территорий. Он определяется как отношение доходов, получаемых 
10%-ной группой самых высокодоходных территорий к доходам 10%-ной 
группы самых низкодоходных территорий. Такое сопоставление пока-
зывает, во сколько раз первая группа имеет доходы выше, чем вторая. 
Информативна также динамика коэффициента фондов, иллюстрирующая 
снижение либо увеличение дифференциации. При проведении анализа 
бюджетов муниципальных образований был рассчитан коэффициент 
фондов для полученных и располагаемых бюджетных доходов в динамике.

Рис. 1. Графическое изображение кривых Лоренца

Индекс Джини показывает концентрацию доходов по группам 
территорий. Он дает представление о том, в пользу каких территорий 
работает распределительный механизм: либо доходы относительно 
равномерно распределяются среди территорий, либо основную вы-
году получает узкий круг территорий, и концентрация доходов носит 
ярко выраженный характер. Геометрической интерпретацией индекса 
Джини (см. рис. 1) служит площадь фигуры полумесяца, которая сверху 
ограничена прямой равномерного распределения доходов (прямая 1), а 
снизу — кривой Лоренца (кривые 2 или 3). При этом индекс Джини 
исчисляется как процентное отношение площади данной фигуры к 
площади равнобедренного треугольника с длиной катета, равной 100 и 
вершинами в точках (0; 0), (0; 100), (100; 100). Соответственно, чем больше 
значение индекса Джини, тем больше неравенство между территориями. 

Для исключения влияния изменения среднего уровня бюджетных 
доходов и оценки изменения их распределения с учетом повышенного 
стандарта бюджетной обеспеченности необходимо рассчитать центри-
рованные значения полученных и располагаемых бюджетных доходов. 
Как видно из таблиц 8—9, количество городов и районов области с 
бюджетными доходами ниже среднего уровня и число муниципалитетов 
с относительно самыми высокими доходами после распределения без-
возмездных перечислений в некоторой степени сокращается.

Т а б л и ц а  8

Распределение МО НСО по уровню центрированных  
показателей полученных доходов

Доходы на душу 
населения, 
тыс. руб.

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Количество муниципальных районов и городских округов, попавших в группу

Менее -2 0 6 9 11 8 13 10 16 10 3

-2 — -1 5 15 14 55 8 7 10 5 12 17

-1 — 0 20 3 1 4 4 4 6 3 4 3

1 — 2 7 6 7 10 12 5 4 6 4 5

2 — 4 1 0 0 1 0 3 1 1 2 4

4 — 6 1 2 0 1 1 1 1 1 0 1

6 — 8 1 1 1 2 2 0 0 0 0 1

Свыше 8 0 2 3 1 1 2 3 3 3 1

Т а б л и ц а  9

Распределение МО НСО по уровню центрированных  
показателей располагаемых доходов

Доходы на душу 
населения, 
тыс. руб.

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Количество муниципальных районов и городских округов, попавших в группу

Менее -15 0 1 1 1 2 3 3 5 4 4

-15 — -10 0 4 0 1 4 4 4 2 4 3

10 — -5 4 3 7 8 8 4 5 5 4 5

-5 — 0 15 16 14 12 6 6 8 7 5 6

0 — 5 14 5 7 7 6 10 7 6 6 5

5 — 10 0 2 5 3 1 3 2 3 6 5

10 — 15 2 0 0 2 4 2 3 2 2 2

15 — 20 0 3 0 0 1 1 0 0 1 3

20 — 25 0 0 0 0 1 0 1 3 2 1

25 — 30 0 0 0 0 1 1 0 2 1 0

Свыше 30 0 1 1 1 1 1 2 0 0 1
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к укреплению собственной доходной базы, можно использовать методы 
регрессионного анализа, а также ранжирование муниципалитетов по 
показателям полученных и располагаемых бюджетных доходов. При 
этом интерес представляют не сами ранги, а их изменение в процессе 
межбюджетного регулирования, т.е. то, насколько эти ранги меняются 
после получения регионами межбюджетных трансфертов. Данное из-
менение можно оценить с помощью расчета коэффициентов корреляции 
Спирмена и Кендалла. Очевидно, что нормальная система межбюджет-
ного регулирования не должна допускать резких и малообоснованных 
изменений рангов территорий, т.е. коэффициенты корреляции должны 
быть близки к 1.

Рис. 2. Графическая интерпретация динамики коэффициента фондов

Рис. 3. Графическая интерпретация динамики индекса Джини

Динамика индекса Джини свидетельствует о направлении изменения 
неравенства с течением времени. При сокращении неравенства кривая 
Лоренца смещается из положения 2 в положение 3, приближаясь к кри-
вой абсолютного равенства 1.

Индекс Джини (G) рассчитывается по следующей формуле:

 1

1 1
1

1 2 ( ) ( ) : 2 100%
N

i i i i
i

G X X Y Y
−

+ +
=

 
= − ⋅ − ⋅ − ⋅ 

 
∑ ,

где	N	 — �число отрезков, на которые разбиты ось абсцисс и ось ординат 
(соответственно, число точек, по которым строится кривая 
Лоренца, будет эквивалентно величине N + 1). 

Находящееся под знаком суммы выражение (Xi+1 – Xi) ⋅ (Yi+1 + Yi) : 2 
представляет собой площадь трапеции, боковые стороны которой об-
разуют отрезки кривой Лоренца сверху и оси абсцисс снизу, Yi  и Yi+1  — 
длины оснований этой трапеции, а высота трапеции составляет (Xi+1 – Xi).

Значения коэффициента фондов и индекса Джини, рассчитанные 
для полученных и располагаемых бюджетных доходов муниципальных 
образований Новосибирской области, приведены в таблице 10, графи-
ческая интерпретация динамики данных показателей представлена на 
рис. 2, 3.

Т а б л и ц а  1 0

Коэффициент фондов и индекс Джини, рассчитанные для муниципальных 
районов и городских округов Новосибирской области

Год

Коэффициент фондов Индекс Джини

Полученные 
доходы

Располагаемые 
доходы

Полученные 
доходы

Располагаемые 
доходы

2006 14,02 5,63 39,69 21,23

2007 23,69 6,64 47,97 26,03

2008 12,51 3,51 41,20 20,17

2009 8,98 3,70 36,79 20,78

2010 5,46 3,73 29,32 21,13

2011 6,53 3,14 34,45 17,48

2012 4,35 2,99 26,62 17,04

2013 4,81 2,82 29,12 16,29

2014 3,66 2,76 23,37 15,40

2015 2,98 2,85 20,19 16,91

Для оценки того, насколько качественно действующая система 
межбюджетных отношений справляется со своими функциями, в част-
ности с выравниванием дифференциации бюджетной обеспеченности 
муниципалитетов и стимулированием муниципальных образований  
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Как свидетельствуют расчеты, в 2006, 2007, 2011—2015 гг. наблю-
далась умеренная взаимосвязь между рангами полученных и располагае-
мых душевых бюджетных доходов муниципалитетов области. В 2010 г. 
взаимосвязь была слабая. Расчеты за периоды 2008 и 2009 гг. не обна-
ружили статистически значимой взаимосвязи между рангами полу-
ченных и располагаемых бюджетных доходов. Важно отметить, что в 
2006 и 2007 гг. взаимосвязь анализируемых признаков носила прямой 
характер, однако в случае 2010—2015 гг. взаимосвязь была обратная, т.е. 
территории с бльшими значениями полученных (налоговых и нена-
логовых) бюджетных доходов, имели меньшие значения располагаемых 
доходов, т.е. доходов с учетом безвозмездных перечислений. Данный 
факт свидетельствует о том, что происходит существенное изменение 
рангов территорий Новосибирской области после получения ими безвоз-
мездных перечислений.

Способствует ли перечисление средств из областного бюджета 
внутрирегиональному выравниванию?

Для ответа на поставленный вопрос используем средства регрес-
сионного анализа. Для тестирования этой гипотезы была оценена за-
висимость средств, поступающих в бюджеты муниципальных районов 
и городских округов из бюджета области на душу населения от средне-
душевых налоговых и неналоговых бюджетных доходов. 

Оценивалось следующее уравнение:

Ti = α + β · Ri + ξi,

где	Ti	 — �перечисления из областного бюджета i-му муниципальному 
образованию в расчете на душу населения;

	 Ri	— �налоговые и неналоговые доходы i-го муниципалитета на душу 
населения;

	 α	 — свободный член регрессии;
	 β	 — угловой коэффициент;
	 ξi	 — остатки регрессии.

Результаты расчетов представлены в таблице 12.
Из приведенных данных видно, что в Новосибирской области 

в 2006 г. зависимость между полученными доходами и безвозмезд-
ными перечислениями была статистически незначима, т.е. перечис-
ления из областного бюджета носили случайный характер. В 2007 г. 
получена статистически значимая положительная зависимость между 
исследуемыми переменными. В случае исключения из рассмотрения 
г. Новосибирска, зависимость оставалась статистически значимой 
положительной, коэффициент детерминации увеличивался. При 
построении регрессий за 2008 и 2009 гг. из рассмотрения был ис-
ключен Северный район. За период с 2008 по 2015 г. была выявлена  
статистически значимая отрицательная зависимость между рассмо-
тренными параметрами. То есть с вероятностью ошибки 5% можно 
утверждать, что бюджетная политика в области в 2008—2015 гг. была 

Метод ранговой корреляции Спирмена позволяет определить тесноту 
(силу) и направление корреляционной связи между двумя признаками. 
Каждому значению двух исследуемых рядов данных присваивается ранг. 
На основе полученных рангов рассчитываются их разности d и вычис-
ляется коэффициент корреляции Спирмена по следующей формуле:

 

( )2

6
1

1

d

n n
ρ = −

−
∑ 2

где 	∑d 2	 — �сумма квадратов разностей рангов;
	 n	 — число парных наблюдений.

При использовании коэффициента ранговой корреляции условно 
оценивают тесноту связи между признаками, считая значения коэф-
фициента равными 0,3 и менее, показателями слабой тесноты связи; 
значения более 0,4, но менее 0,7 — показателями умеренной тесноты 
связи, а значения 0,7 и более — показателями высокой тесноты связи.

Коэффициент ранговой корреляции Кендалла определяет степень 
соответствия упорядочения всех пар объектов по двум переменным и 
применяется для выявления взаимосвязи между количественными или 
качественными показателями, если их можно ранжировать. Данный ко-
эффициент предпочтительно рассчитывать в случае наличия выбросов.

Значения первого показателя (Х ) выставляют в порядке возрас-
тания и присваивают им ранги. Затем ранжируют значения второго 
показателя (Y ) и рассчитывают коэффициент корреляции Кендалла по 
следующей формуле:

 
( )
2

1
S

n n
τ =

−

где	S = P — Q;
	 P	 — �суммарное число наблюдений, следующих за текущими на-

блюдениями с большим значением рангов Y;
	 Q	— �суммарное число наблюдений, следующих за текущими на-

блюдениями с меньшим значением рангов Y.

Значения коэффициентов ранговой корреляции Спирмена и Кендалла, 
рассчитанные для рядов полученных и располагаемых душевых доходов 
бюджетов муниципальных районов и городских округов Новосибирской 
области за период 2006—2015 гг., представлены в таблице 11.

Т а б л и ц а  1 1

Коэффициенты ранговой корреляции Спирмена и Кендалла для 
муниципалитетов Новосибирской области

Показатель 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Коэффициент ранговой 
корреляции Спирмена

0,40 0,61 -0,17 -0,17 -0,37 -0,47 -0,63 -0,44 -0,48 -0,48

Коэффициент ранговой 
корреляции Кендалла

0,28 0,44 -0,14 -0,16 -0,28 -0,37 -0,44 -0,33 -0,35 0,34
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направлена на выравнивание среднедушевых бюджетных доходов муни-
ципальных образований. В данной связи важно заметить, что оценки 
коэффициентов в регрессиях, построенных по данным 2008—2015 гг., 
существенны и при 99%-ном уровне доверия.

В литературе неоднократно отмечалось, что у местных властей в 
рамках действующей системы межбюджетных отношений нет заинте-
ресованности в проведении рациональной, прозрачной и ответствен-
ной бюджетной политики. Наличие и направления действия стимулов 
для муниципальных районов и городских округов Новосибирской 
области можно оценить по предельному эффекту увеличения налогов, 
поступающих в местные бюджеты, т.е. по увеличению располагае-
мых доходов при увеличении налоговых и неналоговых поступлений  
в бюджет на 1 рубль:

(Yit — Yit–1) = α + β (Xit — Xit–1) + ξit,

где	Yit	— располагаемые доходы i-го МО в году t;
	 Xit	— налоговые и неналоговые доходы i-го МО в году t;
	 β	 — угловой коэффициент;
	 α	 — константа;
	 ξit	 — остатки регрессии.

Если предельные стимулы увеличения налоговых доходов отсутству-
ют, то коэффициент регрессии α должен быть статистически незначим. 
Если же стимулы (к увеличению или уменьшению) имеются, то коэф-
фициент регрессии должен быть статистически значим (положительным 
или отрицательным). Из расчетов был исключен город Новосибирск. 
Результаты оценки представлены в таблице 13.

Для четырех рассмотренных периодов (2007—2008, 2008—2009, 
2013—2014 и 2014—2015 гг.) оцениваемые зависимости оказались стати-
стически незначимыми, т.е. трансферты муниципальным образованиям 
имели случайный характер. Остальные зависимости, приведенные в 
таблице 13, были статистически значимы, оценка коэффициента β 
во всех регрессиях больше нуля, причем этот коэффициент значим и 
при 99%-ном уровне доверия. Таким образом, стимулы работали в на-
правлении сохранения и развития собственного налогового потенциала 
муниципалитетов Новосибирской области.

*  *  *

Одной из важнейших проблем создания эффективного местно-
го самоуправления является его адекватно финансовое обеспечение. 
Решение данной проблемы требует прежде всего укрепления доходной 
базы местных бюджетов. К настоящему времени доля полученных до-
ходов в структуре местных бюджетов в большинстве муниципальных 
образований Новосибирской области составляет менее 20%. Это является 
свидетельством серьезной зависимости местных бюджетов от вышесто-
ящих органов власти.
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Подтверждением этого факта является и усилившаяся в последние 
годы практика роста централизации доходов территориальных бюджетов, 
что сопровождается увеличением доли безвозмездных перечислений в 
бюджетах муниципальных образований. В частности, для большей ча-
сти МО НСО безвозмездные перечисления составляют более 70% всех 
доходов. Однако, как показали расчеты, это не лишает органы местного 
самоуправления стимулов к активизации деятельности по наращиванию 
собственной налоговой базы. Поэтому, несмотря на нехватку собствен-
ных ресурсов, недостаточную самостоятельность, органы местного 
самоуправления Новосибирской области заинтересованы в проведении 
эффективной бюджетной политики.

Четкая система межбюджетных взаимоотношений имеет важное 
экономическое, политическое и социальное значение для успешного 
развития государства. Процесс оказания финансовой помощи должен 
выступать вторичным по отношению к установлению собственной на-
логовой базы бюджетов каждого уровня. Для выполнения основопо-
лагающих принципов рационального формирования и эффективного 
функционирования всей национальной бюджетной системы — дости-
жения сбалансированности бюджетов разных уровней и обеспечения 
их самостоятельности — необходимо прежде всего четко и качественно 
установить критерии распределения налоговых доходов между бюдже-
тами всех уровней.

В целом проведение системной диагностики территориальных 
бюджетов создает информационную базу для последующего принятия 
управленческих решений — разработки стратегии, подготовки про-
грамм развития, формирования бюджетов и т.д. [4]. Результаты этой 
диагностики позволяют:

• � использовать в дальнейшей работе подготовленное структуриро-
ванное описание территориальной бюджетной системы, включа-
ющее ключевые численные параметры и взаимосвязи;

• � определить основные причины возникающих на территории про-
блем;

• � готовить решения с учетом выявленных тенденций и оценок 
бюджетной ситуации по различным направлениям формирова-
ния доходов и осуществления расходов региональных и местных 
бюджетов;

• � сформировать понимание имеющихся резервов и ограничений;
• � выявить направления, по которым целесообразно провести про-

работку в целях подготовки практических рекомендаций;
• � сконцентрировать усилия на разработке решений для наиболее 

проблемных областей.
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PROBLEMS OF BUDGET PROVISION  
OF LOCAL SELF-GOVERNMENT  

(ON THE EXAMPLE OF NOVOSIBIRSK OBLAST)

The analysis of the structure of local budgets’ revenues, performed on the materials 
of Novosibirsk oblast, demonstrated a low level of their independence because of the lack 
of stable revenue base of these budgets. For the most of the municipalities of the region, 
more than a half of the revenues were attracted from transfers. The results of calculating 
the characteristics of the heterogeneity of budgetary indicators before and after the transfer 
of funds from the regional budget indicate that the heterogeneity in budget revenues after 
transferring funds from the regional budget to municipalities is declining. Calculation 
of coefficients of rank correlation demonstrates the existence of a random character 
of gratuitous transfers from the regional budget, which does not meet the objectives of 
equalization. However, assessing the dependence of gratuitous per capita transfers to local 
budgets of the average per capita tax and non-tax budget revenues using regression analysis 
methods revealed the existence of a statistically significant negative relationship between 
the parameters under consideration for Novosibirsk oblast, i.e. that the budgetary policy in 
the region is aimed at equalizing the average per capita budget revenues of municipalities. 
The assessment of the effectiveness of the incentives to increase tax revenues at the local 
level allows to conclude that the incentives used are working towards the preservation 
and development of the tax potential of the municipalities of Novosibirsk oblast, and also 
that in general the subfederal budget policy is focused at optimizing the formation and 
execution of the revenue base of the local level.
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опережающего развития и модернизации территорий. Под стать такому 
разнообразию задач и перечень способов прямого и косвенного государ-
ственного воздействия на пространственно опосредованные социально-
экономические процессы, ситуации и явления. В состав используемых 
для этого инструментов входят:

• � выражающий суть российских федеративных отношений и непре-
станно совершенствуемый механизм финансовых трансфертов 
регионам, в необычайно широком ассортименте представленных 
в федеральном бюджете; 

• � утрачивающие свое некогда существенное значение для регионов 
федеральные целевые программы; 

• � так и не ставшие панацеей для регионов институты развития 
(прежде всего Инвестиционный фонд); 

• � активно выдвигаемые на роль нового драйвера пространствен-
ного развития особые правовые режимы ведения на отдельных 
территориях предпринимательской и иной экономической 
деятельности. 

Это далеко не полный перечень инструментов. В рамках одной 
статьи нет возможности обозреть весь их набор, а потому обратимся 
лишь к некоторым новациям в этой области, касающимся инструментов 
государственного стимулирования территориального развития в рамках 
концепции поляризованного развития1. 

Территориальные преференции предпринимательской деятельности

Ключевой вопрос территориального развития — как обеспечить 
привлечение в российские города и регионы частных инвестиций и со-
временных технологий, которые вполне обоснованно считаются залогом 
модернизации и инновационного развития территорий? Для решения 
этой актуальной и сложной задачи Правительство отдало предпочтение 
особым правовым режимам ведения предпринимательской деятельно-
сти в границах локальных территориальных образований. Смысл таких 
нововведений заключается в создании на немногих специально ото-
бранных отдельных территориях особо благоприятных предпосылок для 
ускоренного экономического оживления, волны от которого согласно 
распространенным теоретическим воззрениям (концепция диффузии 
инноваций) должны неизбежно и широко распространиться и за преде-
лами этих привилегированных территорий — «точек роста». Согласно 
концептуальному замыслу форсированный экономический рост в таких 
избранных точках пространства должен достигаться за счет обеспечения 
бизнесу настолько выгодных местных условий хозяйствования, что они 
гарантированно должны вызывать особо пристальный общий предпри-
нимательский интерес и широкое привлечение конкретных инвесторов 
(предпочтительно иностранных), обладающих новейшими технологи-
ями и ищущих места наиболее выгодного вложения своих капиталов.  

1	Краткий обзор пионерных работ, посвященных поляризованному экономическому 
развитию, см. в [2]. В статье рассмотрены концепции, а также методологические уста-
новки таких ученых, как Ф. Перру, Г. Мюрдаль и А.О. Хиршман.

Александр ШВЕЦОВ 

ИНСТРУМЕНТЫ ПОЛИТИКИ ПОЛЯРИЗОВАННОГО 
ПРОСТРАНСТВЕННОГО РАЗВИТИЯ

Новейшая практика государственного содействия территориальному 
развитию основана на использовании инструментов точечного экономи-
ческого оживления территорий, импульсы которого, согласно концепции 
диффузии инноваций, должны распространяться широко за пределы 
создаваемых «очагов роста». В ряду таких инструментов поляризован-
ного развития особое место заняли особые правовые режимы ведения 
на отдельных территориях предпринимательской и иной экономической 
деятельности. В статье анализируется практика использования особых 
правовых режимов для привлечения частных инвестиций и новых тех-
нологий в экономику страны и ее регионов. Раскрываются характерные 
особенности и оцениваются результативность и эффективность таких 
инструментов, как особые экономические зоны, зоны территориального 
развития, территории опережающего развития. Характеризуются 
ключевые проблемы и рекомендуются меры по совершенствованию 
механизмов территориального развития на основе особых правовых 
режимов. Показано, что чрезмерное увлечение особыми режимами, 
ставшими «мэйнстримом» государственной региональной политики, 
породило завышенные ожидания, между тем как практические резуль-
таты оказались очень далеки от них. Увеличивающееся количество 
разнообразных зональных образований с льготными режимами, созда-
ваемых в разных частях страны, приводит к росту конкуренции между 
ними за государственные ресурсы, за частные инвестиции, за кадры. 
Нужны координация и согласованность принятия соответствующих 
государственных решений в масштабах всей страны.
Ключевые слова: территориальное развитие, государственная регио-
нальная политика, особые правовые режимы, эффективность

JEL: R10, R11, R50, O18

В ряду механизмов пространственного развития решающее значение 
имеют меры государственного содействия. Они существенно дополняют 
и даже чаще замещают усилия по саморазвитию территорий [1]. Такое 
содействие осуществляется федеральными органами власти разнообраз-
ными приемами. Диапазон решаемых при этом задач простирается от 
преодоления депрессивных и кризисных состояний до стимулирования 

Регионы  
и Центр
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практическая учредительская работа, а уж фактически состоявшихся 
полноценных зон в тот период и вовсе не оказалось. 

Новый этап в организации зональной деятельности начался в 2005 г. 
с принятием специального общего Федерального закона «Об особых 
экономических зонах в Российской Федерации»3. Названный Закон с 
учетом негативного начального опыта 1990-х гг. сводил к нулю возмож-
ности превращения зон во внутренний офшор (главный недостаток зон 
первой волны), а также упорядочивал процесс применения рассмат- 
риваемого инструментария. По закону допускается создание четырех 
типов особых экономических зон: промышленно-производственные, 
технико-внедренческие, туристско-рекреационные и портовые зоны. 
Резидентам зон предоставляются налоговые преференции в части на-
лога на прибыль, на имущество, земельного и транспортного налогов. 
Для резидентов, осуществляющих технико-внедренческую деятель-
ность, предусматривается также режим свободной таможенной зоны4. 
Кроме того, государство за счет бюджетных средств строит в особых 
экономических зонах инновационную, инженерную, транспортную и 
социальную инфраструктуру. В качестве мер административного содей-
ствия инвесторам в зонах практикуется предоставление федеральными 
и региональными органами исполнительной власти услуг  в  режиме 
одного окна.

За десятилетие на новой правовой базе в 30 регионах создано (точнее 
сказать, приняты правительственные решения о создании) уже 33 особые 
экономические зоны5, в т.ч.: 9 — промышленно-производственного типа, 
6 — технико-внедренческого типа, 3 — портовые зоны и 15 — туристско-
рекреационного типа. В них зарегистрировано (с момента создания зон) 
более 400 резидентов, включая 80 иностранных из 29 стран. Создано 
более 18 тыс. рабочих мест, привлечено 146 млрд руб. частных инвести-
ций. Резиденты ОЭЗ внесли в бюджетную систему страны 40 млрд руб. 
налоговых и таможенных платежей, получив из бюджетов всех уровней 
льгот всего на 24 млрд руб.

Однако эти валовые показатели, призванные поразить грандиозно-
стью якобы несомненного успеха процесса зонирования российского 
экономического пространства, убеждают далеко не всех. В последнее 
время растет количество претензий к этому направлению государствен-
ной политики. Примечательно, что если долгое время критическим 
нападкам это нововведение подвергалось со стороны лишь части экс-
пертного сообщества, то в последние год-два оно стало уже и предметом 
межведомственных противоречий — критические стрелы посыпались 

3	 Наряду с этим общим законодательным актом, зональную деятельность регулируют 
также два «привязанных» к конкретным зональным территориям Федеральных закона: 
«Об особой экономической зоне в Калининградской области» и «Об особой экономиче-
ской зоне в Магаданской области».

4	 Это значит, что иностранные товары размещаются и используются в ОЭЗ без 
уплаты таможенных пошлин и налога на добавленную стоимость. А российские това-
ры размещаются и используются на условиях, применяемых к вывозу в соответствии  
с таможенным режимом экспорта с уплатой акциза и без уплаты вывозных таможенных 
пошлин.

5	 В настоящее время поданы еще полтора десятка заявок регионов на создание 
новых зон.

Под местными условиями специально выбранной территории понима-
ется комплекс таких ее особенностей, как месторасположение и инфра-
структурное обустройство, а также временно вводимые государством в 
ее пределах режимы налогообложения и землепользования, таможенные, 
регистрационные и иные бюрократические процедуры регулирования 
предпринимательства. При этом, говоря о степени привлекательности 
местных условий, их следует оценивать не только и не столько на эко-
номико-правовом фоне ведения бизнеса во внутрироссийском масштабе, 
сколько непременно, и даже в первую очередь, в международном (гло-
бальном) контексте. 

Российским законодательством допускается применение несколь-
ких механизмов, использующих указанный принцип территориально 
сфокусированного преференциального стимулирования предприни-
мательской активности. В уже довольно представительном, но все еще 
продолжающем удлиняться ряду таких инструментов — особые эконо-
мические зоны (нескольких типов), индустриальные и промышленные 
парки, технопарки, зоны территориального развития, инновационные 
кластеры, промышленные округа, территории опережающего развития, 
свободные порты2. Наряду с увеличивающимся предметно-объектным 
разнообразием особых правовых режимов, расширяется и масштаб их 
распространения по территории страны. 

Особые экономические зоны: количество не переходит в качество

По опыту концептуального конструирования, правового обеспече-
ния и практического освоения доминирующее положение в ряду ука-
занных инструментов занимают особые экономические зоны. Их начали 
внедрять намного раньше других разновидностей преференциальных 
режимов. Когда к зонам начали проявлять активный интерес в россий-
ской экономике, этот инструмент уже получил широкое распространение 
в мировой хозяйственной практике. Более чем в 120 странах функцио-
нировало свыше 2,5 тыс. зон различного вида, в т.ч. около 1500 предпри-
нимательских зон, более 700 экспортно-производственных зон, включая 
зоны свободной торговли, около 450 научно-промышленных парков и 
примерно 700 зон специального назначения (офшорные центры, зоны 
рекреации, эколого-экономические районы, туристические центры и 
т.д.) [3. С. 3]. 

Первые российские решения о создании 12 свободных (первоначально 
именно под этим названием) экономических зон были приняты еще в 
позднесоветский период — в 1990—1991 гг. Оформлялись они индивиду-
альными — по каждой зоне в отдельности — президентскими указами 
и правительственными постановлениями. К середине 1990-х гг. число 
таких прецедентных решений увеличилось до 20. Однако далеко не 
все из них были доведены до реализации. Лишь по некоторым велась 

2	 Этот набор экономико-правовых механизмов территориальной организации 
предпринимательской деятельности еще более расширится, если дополнительно учесть 
аналогичные формы, возможности создавать которые используются региональным ор-
ганом власти (в ряде случаев вопреки федеральным препонам).
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ние 509 млн руб., предназначенных на развитие инфраструктуры ОЭЗ  
в Липецкой области. 

Имеет место недооценка того факта, что результативная и эффек-
тивная организация зональной деятельности — очень сложный, дли-
тельный и трудоемкий процесс. К примеру, на территории наиболее про-
двинутых зон в Липецкой области и в Татарстане региональные власти 
начали создавать промышленные центры еще в 80—90-х гг. прошлого 
века. К настоящему времени в этих регионах на деньги федерального 
и региональных бюджетов и при исключительно настойчивых и по-
следовательных действиях местных властей построены необходимые 
инфраструктурные объекты  — административные здания, склады, 
таможенные посты, проложены дороги, инженерные коммуникации, 
станции энергообеспечения и др. В эти зоны только-только пошел ре-
альный промышленный и инновационный бизнес, начинают работать 
первые производства. Пока лишь на предстартовые позиции выходят 
две технико-внедренческие зоны, не скоро можно будет увидеть плоды 
деятельности семи туристско-рекреационных зон, а о портовых зонах 
вообще пока рано говорить. Таким образом, для определения фактиче-
ской эффективности ОЭЗ данных еще нет и оперировать можно лишь 
с прогнозами, причем составляемыми заинтересованными лицами и ор-
ганизациями, которые используют небезупречные методики и склонны, 
разумеется, к сугубо оптимистичным оценкам. 

Практика зонирования изобилует коллизиями, являющимися 
следствием непродуманности решений, принимаемых без учета всех 
обстоятельств или в угоду изменчивым политическим соображениям.

Так, в свое время возникли серьезные проблемы с созданием турист-
ско-рекреационных ОЭЗ в Иркутской области и в Бурятии. Оказалось, 
что выбранные для них участки совпадают с границами центральной 
экологической зоны Байкальской природной территории, в которой за-
прещено строительство зданий и сооружений, рекреационных объектов, 
автомобильных и железных дорог. Для решения этой проблемы требовались 
поправки в Лесной и Градостроительный кодексы, а также в ряд других 
законодательных актов. Без этого строительство зон становилось невоз-
можным. Еще более призрачными выглядели перспективы создания по 
выдвинутой еще в 2007 г. инициативе Президента страны промышленной 
ОЭЗ на Дальнем Востоке. Чтобы выполнить поручение главы государства, 
потребовалось проводить даже отдельный конкурс по этой зоне, поскольку 
Дальнему Востоку сложно конкурировать на общих условиях с европейской 
частью России. Непривлекательность дальневосточного региона обуслов-
лена слабым интересом к нему со стороны инвесторов, неразвитостью 
инфраструктуры, жестким конкурентным давлением со стороны Китая 
и Кореи, а также недостатком квалифицированных трудовых ресурсов.

Минэкономразвития России связывает главные проблемы в развитии 
ОЭЗ с высокими расходами на формирование зональной инфраструк-
туры, обусловленными сметно-затратным принципом строительства, с 
трудностями привлечения трудовых ресурсов в зоны, с избыточностью 
ограничений на разрешенные виды деятельности, а также с излиш-
ней сложностью системы управления. В частности, говоря об изъ-

на него и со стороны бюрократических структур федерального уровня, 
прежде всего контрольных органов. Причем если ценность самой идеи 
особых экономических зон как таковой пока не подвергается сомнению, 
то ее практическое воплощение критикуется все сильнее. Происходит 
это, по-видимому, как в силу обычных политико-бюрократических при-
чин (борьба и конфликты между ведомствами и отдельными фигурами, 
коррупционные скандалы и проч.), так и по ситуативным финансово-
экономическим основаниям (обострение кризиса, затянувшаяся рецес-
сия, рост дефицита бюджета и т.п.).

Неспроста на протяжении только последних лет это направление 
деятельности дважды становилось объектом пристального внимания со 
стороны Счетной палаты РФ. По данным обследования, проводившегося 
в 2013 г., лишь 11 (производственных и внедренческих) зон из 27 суще-
ствовавших на тот момент аудиторы признали условно эффективными 
с точки зрения использования государственных средств, вложенных в 
их развитие. Аудиторы отмечали [4], что бюджетные деньги не исполь-
зуются по назначению, строительство инфраструктуры существенно 
отстает от плана. И виновниками такой ситуации оказываются вовсе 
не инвесторы, а власти. С одной стороны, власти регионов не смогли 
вовремя оформить землю и довести средства на инфраструктурное 
строительство, с другой — федеральные власти, которые запаздывали 
с выделением денег, затягивали с согласованием подрядчиков. 

Проведенная уже через два года еще одна проверка Счетной палаты 
РФ показала [5], что по всем зонам не соблюдались сроки подготовки и 
принятия документов, предусмотренных соглашениями об их создании. 
На 1 января 2016 г. перспективные планы развития не были утверждены 
в половине (в 16 из 33) зон. Во всех ОЭЗ без исключения строительство 
объектов инфраструктуры осуществлялось медленно и неритмично,  
с нарушением сроков строительства.

Так, на 1 января 2016 г. из 758 запланированных к строительству 
объектов инфраструктуры введено в эксплуатацию только 526. Плановые 
показатели по вводу в эксплуатацию объектов ежегодно корректиру-
ются путем переноса сроков строительства объектов на более поздние 
периоды. Выяснилось к тому же, что регионы подают заявки с завы-
шенными требованиями по площади отводимой земли, а затем не могут 
в согласованные сроки освоить слишком большую территорию — не-
использованными являются 40% земель (84,4  тыс. га из 214  тыс. га). 
По оценкам аудиторов, регионы недофинансировали строительство 
объектов инфраструктуры больше чем на 40% (на 45,7  млрд руб.). 
Глава контрольного ведомства особо подчеркнула, что вместо плано-
вых 25 тыс. рабочих мест к 2016 г. было создано 18 тыс., а на создание 
одного рабочего места было потрачено 10,2  млн руб. средств (по ее 
словам, этого хватило бы, чтобы платить занимающим их работникам 
среднюю по РФ зарплату в течение 25 лет). Разумеется, мощный финан-
совый поток на создание ОЭЗ не мог не сопровождаться коррупцией. 
И удивительно, что в правоохранительных органах, по свидетельству 
контрольного управления Администрации Президента, находится 
всего пять уголовных дел, самым крупным из которых является хище-
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реформ 2000-х гг. фигуры. В выступлении на инвестиционном форуме 
«Россия зовет» в октябре 2014 г. он оценил «особо-зональные» попытки 
поспособствовать экономическому развитию отдельных регионов как 
фактически бесплодные: «Я пять лет, будучи министром, боролся за 
создание особых экономических зон. Зоны создали, льгот никаких. 
Зоны — это не то, что обнесено забором. Давайте эти зоны сделаем 
более привлекательными, чтобы люди туда захотели приехать и ра-
ботать» [8]. Отсутствие долгожданных зримых результатов вынудило 
даже председателя Правительства признать: «Невозможно бесконечно 
тиражировать эти зоны. Они должны быть обоснованы, приносить при-
быль, должны опираться на реальные инвестиции, а не на мифические, 
которые неизвестно, появятся или нет» [9]. Апофеозом потока критиче-
ских высказываний стало резкое решение Президента страны, который 
в конце мая 2016 г. на фоне затягивающейся рецессии экономики и 
обострения бюджетного дефицита и по итогам неблагоприятных вы-
водов проверок Счетной палаты и Генпрокуратуры поручил прекратить 
работу неэффективных и создание новых особых экономических зон в 
России. Правительство получило задание разработать единую стратегию 
работы ОЭЗ, обеспечить оптимизацию бюджетных инвестиций и меха-
низмы их передачи под управление субъектам Российской Федерации. 
Комментаторы с удовлетворением отмечают прозорливость власти и 
своевременность ее мудрого решения. А ведь еще более десяти лет 
назад при обсуждении проекта закона об особых экономических зонах 
эксперты настаивали на том, что его принятие должно сопровождаться 
утверждением концепции и долговременной программы развертывания 
ОЭЗ в стране [10. С. 81]. Уже тогда существовало понимание необхо-
димости проработки таких ключевых стратегических вопросов эффек-
тивного становления и развития ОЭЗ, как принципы отбора регионов 
локализации зон; механизмы обеспечения позитивного воздействия 
зон на хозяйственный комплекс регионов; способы привлечения в зоны 
субъектов малого и среднего предпринимательства и, наконец, методика 
оценки эффективности ОЭЗ. И вот по прошествии десятилетия власть 
наконец-то осознала важность решения этой актуальной задачи.

Президентское поручение будет выполняться силами двух основ-
ных заинтересованных ведомств — Минэкономразвития и Минфина, о 
намерениях которых по этому поводу можно судить еще до окончания 
этой работы.

Так, в Минэкономразвития считают, что зоны «стали востребо-
ванным и важным инструментом привлечения инвестиций в регионы» 
и действенным способом технологической модернизации. Парируя 
критические замечания, в ведомстве заявляют: «И в мировой истории 
ОЭЗ есть как очень успешные, так и неудачные примеры. Пока мож-
но сказать, что наши ОЭЗ вполне конкурентоспособны, а сравнение 
с другими странами подтверждает значимость выбранных льгот и их 
достойный масштаб» [11]. Для того чтобы выйти на лучший мировой 
уровень, по мнению Минэкономразвития, необходима «зачистка» зон 
от неэффективных инвесторов, которых, по подсчетам АО «ОЭЗ» (ком-
пании, управляющей зонами), около 10% от общего количества рези-

янах механизма управления зональной деятельностью на совещании 
в Правительстве 20 апреля 2015 г. [6], подчеркивалось недостаточно чет-
кое разграничение ответственности между федеральным и региональным 
уровнями власти. При небольшом числе зон Минэкономразвития вполне 
успешно удавалось в «ручном» режиме управлять процессом. Когда же их 
стало несколько десятков, эта схема стала давать сбои по той причине, что  
«… просто реально до всех регионов руки не дотягиваются». Кроме того, 
механизм финансирования через акционерные общества не мотивирует 
к быстрому освоению тех денег, которые выделяются из федерального 
бюджета на инфраструктуру. Дело в том, что акционерному обществу 
особой экономической зоны и его дочерним предприятиям гораздо 
выгоднее размещать временно свободные средства на депозитах в бан-
ках, зарабатывая на этом безо всяких усилий6. В связи с этим в июне 
2014 г. было решено в порядке эксперимента федеральные полномочия 
по управлению зонами делегировать полностью субъектам Российской 
Федерации на условиях их финансовой ответственности за достижение 
конечных результатов. В качестве таковых устанавливаются показатели, 
характеризующие число зарегистрированных резидентов, объем привле-
ченных частных инвестиций соответствующего профиля, количество 
созданных новых рабочих мест и рост поступлений в бюджетную си-
стему. На указанном совещании в Правительстве было доложено о под-
писании уже трех первых таких соглашений — с Татарстаном, Липецкой 
и Томской областями, и о готовности еще семи аналогичных договоров7.

Среди причин фиаско с ОЭЗ следует обратить внимание на принци-
пиальную ошибку властей, очень быстро решившихся на неоправдан-
ный шаг — отказ в 2009 г. от конкурентного принципа создания ОЭЗ, 
покалечивший исходную концепцию этого инструмента: «Изначально 
ОЭЗ рассматривались как точки роста, определяемые в результате 
конкурса региональных заявок, предлагающих лучшие условия для 
стимулирования деловой и инновационной активности. Теперь налицо 
тенденция «назначения» ОЭЗ: создания их в месте, которое представля-
ется целесообразным с точки зрения формирования определенного тех-
нологического кластера (пример — «Титановая долина» в Свердловской 
области)» [7. С. 16].

Оценивая десятилетний опыт использования инструмента ОЭЗ, 
можно заключить, что надежды на высокую результативность и эф-
фективность этого механизма оказались сильно завышенными и в целом 
не оправдались. Мимо того очевидного факта, что число зон неуклон-
но растет, но отдача от них практически не ощущается, не могут уже 
пройти не только традиционно критически настроенные эксперты, но 
и представители власти — нынешние или недавние. Трудно не обратить 
внимание на мнение, например, Г. Грефа — знаковой для российских 

6	 Так, по данным Счетной палаты РФ, объем бюджетных денег, не использованных 
управляющими компаниями по прямому назначению, оценивается в 24,8 млрд руб. В то 
же время за счет размещения свободных средств в 2006—2015 гг. в виде процентного до-
хода они получили 29,3 млрд руб. 

7	 Впрочем, невозможно избавиться от обоснованных сомнений в том, что боль-
шинству регионов, испытывающих острейший бюджетный кризис, вряд ли окажется 
под силу справиться с дополнительными финансовыми обязательствами.
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Зоны территориального развития: незамеченное нововведение

Неудачи с ОЭЗ нисколько не охладили интерес к подобного рода 
инструментам. Идея введения на отдельных территориях особых льгот-
ных режимов деятельности, но уже под другими названиями не теряет 
привлекательности, свидетельством чего является удлиняющийся ряд 
соответствующих нововведений. В их числе такая новинка, как зона тер-
риториального развития (далее — ЗТР). В соответствии с федеральным 
законом 2011 г. под ЗТР понимается часть территории субъекта РФ, на 
которой в целях ускорения ее социально-экономического развития при-
меняются меры государственной поддержки при осуществлении пред-
принимательской и иной экономической деятельности. Законом преду- 
сматривается выявление по единым критериям устойчиво депрессивных 
территорий, которые в течение 10 лет не подают признаков развития, где 
растет уровень безработицы. Правительство России утвердило перечень из 
20 субъектов РФ, в которых допускается создание таких зон. Они могут быть 
образованы в республиках Адыгея, Алтай, Бурятия, Дагестан, Ингушетия, 
Кабардино-Балкария, Калмыкия, Карачаево-Черкесия, Карелия, Северная 
Осетия, Тыва, Чеченская Республика, а также в Забайкальском, Камчатском 
и Приморском краях, в Амурской, Ивановской, Курганской и Магаданской 
областях и в Еврейской автономной области.

Специальный правовой режим зоны территориального развития, 
устанавливаемый на весь период ее существования, заключается в предо-
ставлении лицам, осуществляющим деятельность на территории указан-
ной зоны, определенных преференций в области налогового и земельного 
законодательства, бюджетных ассигнований Инвестиционного фонда на 
реализацию инвестиционных проектов, государственных гарантий по 
банковским кредитам, субсидий из федерального бюджета на возмеще-
ние части затрат на уплату процентов по кредитам, лизинговых платежей 
на приобретение электрической и тепловой энергии (мощности), оплату 
услуг по передаче электрической и тепловой энергии, затрат на оплату 
услуг водоснабжения и водоотведения, канализации, газоснабжения, 
подключения к сетям инженерно-технического обеспечения. 

Это зональное нововведение вопреки ожиданиям не произвело зна-
чимых эффектов. Симптоматично, что оно оставило фактически равно-
душным экспертное сообщество, которое не подвергло массированному 
критическому анализу ни обоснованность замысла, ни открывающиеся 
возможности, ни проблемы создания таких зон. Все свелось к немного-
численным правовым комментариям к законодательному акту. Такой же 
невыразительной оказалась позиция федеральных властей, которые огра-
ничились простым принятием решения и совсем не озаботились, чтобы 
собственными усилиями организовать и стимулировать его реализацию. 
И что самое удивительное, нововведение не вызвало (как можно было 
бы ожидать) активного и заинтересованного отклика со стороны регио-
нальных и местных властей, для которых указанная новинка собственно 
и предназначалась. Только в нескольких субъектах Федерации неспешно 
и довольно вяло решили попытаться воспользоваться преференциями, 
предоставляемыми федеральным законом. Так, в Республике Алтай 

дентов. Больше всего «провинившихся» в туристско-рекреационных и 
технико-внедренческих зонах. На смену инвесторам, которые с момента 
своего захода мало что смогли сделать, должны по замыслу чиновников 
прийти крупные компании масштаба Nokia или Microsoft. Для повышения 
эффективности ОЭЗ предлагается также разрешить привлечение част-
ных управляющих компаний и частных инвестиций в формирование 
инфраструктуры ОЭЗ, передачу зон туристско-рекреационного типа в 
ведение регионов с передачей им соответствующих целевых субсидий, 
а также расширить перечень разрешенных видов деятельности в зонах 
технико-внедренческого типа. 

Минфин России, в свою очередь, полагает необходимым ужесточить 
условия, на которых следует выделять регионам деньги на компенсацию 
затрат по созданию инфраструктуры особых экономических зон, прежде 
всего промышленно-производственного типа [12]. Бюджетное ведомство 
полагает, что средства должны получать только успешные ОЭЗ, како-
выми предлагается считать зоны, удовлетворяющие ряду критериев.

Так, объем частных инвестиций с момента создания зоны должен  
в три раза превысить бюджетные затраты на зональную инфраструктуру. 
Кроме того, резиденты зоны, которых за десять лет ее работы должно 
оказаться не менее  15, на десятый год существования ОЭЗ должны 
получить совокупный доход не менее 30 млрд руб. и создать не менее 
3 тыс. высокопроизводительных рабочих мест. И наконец, совокупная 
добавленная стоимость, полученная в ОЭЗ за десятый год ее работы, 
должна составлять не менее 3 млрд руб. Это весьма жесткие требова-
ния, которым на сегодня удовлетворяет только одна — самая успешная 
из трех десятков российских зон — созданная в 2005 г. ОЭЗ «Алабуга». 
В ней зарегистрированы 42 резидента, создано 5,5 тыс. рабочих мест. 
Объем частных вложений оценивается в 86,9 млрд руб., а бюджетных 
расходов — в 24,7 млрд руб. 

Минфин считает необходимым внести изменения и в механизм 
бюджетного финансирования ОЭЗ. В частности, предлагается отказаться 
от порочного алгоритма, по которому предназначенные для создания 
зон средства федерального бюджета вначале направлялись в качестве 
взносов в уставный капитал АО «ОЭЗ»8, а затем подлежали распределе-
нию между уставными капиталами управляющих компаний конкретных 
зон — «дочек» этого АО. При таком порядке АО «ОЭЗ» и его «дочкам» 
было выгоднее размещать свободные средства на депозитах в банках, 
а не зарабатывать за счет выполнения своих прямых функций. О мас-
штабах такой самодеятельности мы уже говорили выше.

Таким образом, речь идет о необходимости существенной и ком-
плексной доработки всего механизма создания и развития особых эко-
номических зон с особо пристальным вниманием к принципиальным 
вопросам целесообразности их создания, доходности, рентабельности 
и срокам окупаемости. 

8	 АО «Особые экономические зоны» – управляющая компания, в ведении которой 
находятся действующие и  вновь создаваемые зоны. АО «ОЭЗ» создано в  2006 г., его 
единственным акционером является государство. До 2010 г. компания действовала как 
заказчик строительства инфраструктуры. 
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Параллельно началась активная работа по воплощению законода-
тельно закрепленной идеи в практику развития дальневосточных ре-
гионов. Отметим, что новый инструмент, в отличие от рассмотренных 
выше зон территориального развития, еще до своего законодательного 
рождения стал пользоваться всеобщим и повышенным вниманием. Он 
незамедлительно попал в фокус общественно-экспертного внимания, за-
нял место любимого детища Правительства, занявшегося беспримерной 
поддержкой его внедрения. На реализацию новой идеи были брошены 
специальное федеральное министерство (Минвостокразвития) и даже 
заместитель Председателя Правительства. И наконец, новшество стало 
высоковостребованным со стороны региональных и местных властей 
на Дальнем Востоке.

Основополагающая идея ТОР, как и всех прочих аналогичных осо-
бых механизмов, осталась неизменной и состоит в предоставлении льгот 
инвесторам, намеревающимся хозяйствовать на специально отобранной 
территории. Но в отличие от других подобных режимов — и в первую 
очередь ОЭЗ — в данном случае льготы обширнее по составу и весомее 
по величине. В отличие от существующих ОЭЗ и зон территориально-
го развития ТОРы предполагается создавать под конкретных крупных 
(«якорных») инвесторов, заключивших с уполномоченным федеральным 
органом предварительные соглашения, определяющие вид планируемой 
экономической деятельности, объем инвестиций и количество созда-
ваемых рабочих мест. Территория опережающего развития создается 
на 70 лет, срок ее существования может быть продлен, что не предус-
мотрено в отношении особых экономических зон (создаются на 49 лет) 
и зон территориального развития (срок действия — 12 лет). Заявку на 
создание ТОР может подать руководство любого субъекта РФ, в отличие 
от зон территориального развития (перечень регионов, на которых они 
могут быть образованы, определяет Правительство РФ). На территориях 
опережающего развития разрешено вести разработку месторождений по-
лезных ископаемых и производить подакцизные товары, что практически 
полностью запрещено в ОЭЗ (за исключением производства легковых 
автомобилей и мотоциклов) и частично — в зонах территориального 
развития (запрет на производство подакцизных товаров, за исключением 
легковых автомобилей и мотоциклов, добычу сырой нефти, природного 
газа, драгоценных металлов, драгоценных и полудрагоценных камней). 
В рамках ТОР должно быть обеспечено максимальное упрощение про-
цедур реализации инвестиционных проектов, введение режима свободной 
таможенной зоны и предоставление беспрецедентных налоговых льгот. 
Так, резиденты ТОР получают следующие преимущества: 

• � освобождение на первые 5 лет от налогов на прибыль, на имуще-
ство и на землю; 

• � отмену ввозных и вывозных таможенных пошлин, а также НДС 
на импорт для переработки в первые 10 лет; 

• � пониженный (с 30 до 7,6%) размер страховых взносов; 
• � бесплатное получение земли и готовой инфраструктуры; 
• � ускоренный порядок возврата НДС экспортера. 
Для резидентов предусмотрено ограничение по количеству и про-

должительности проверок их деятельности. Минвостокразвития России 

в 2014 г. создана рабочая группа для подготовки заявки на создание 
зоны территориального развития и определены районы, претендующие 
на реализацию зонального проекта. Правительство Амурской области 
также подготовило перечень муниципалитетов, в которых возможно 
создание зоны территориального развития. В Республике Карелия гото-
вится пакет документов по созданию зоны территориального развития 
одного из депрессивных муниципальных образований. Планируется, 
что создание зоны обойдется в 6 млрд руб. (в основном строительство 
инфраструктурных объектов) и за 12 лет ее функционирования удаст-
ся привлечь около 120 млрд руб. инвестиций. Еще одним пионерным 
регионом может стать Курганская область: здесь решено создать зону, 
специализирующуюся на производстве мяса. 

Словом, никакого ажиотажа с зонами территориального развития 
не наблюдается, чего не скажешь еще об одной совсем недавней но-
винке в ряду особых правовых режимов экономического оживления 
территорий. 

Территории опережающего развития:  
суперзоны для экономического рывка

Речь идет об очередной разновидности особого правового режима ве-
дения предпринимательской деятельности — территориях опережающего 
развития (далее — ТОР), на которые Правительством возлагаются особые 
надежды в реализации стратегии форсированного социально-эконо-
мического развития Дальнего Востока. Именно благодаря сети ТОР, 
призванных предоставить «райские» условия для инвесторов, Дальний 
Восток, должен к 2025 г. удвоить (по сравнению с уровнем 2011 г.) ВРП 
этой части страны. А курирующий это направление заместитель пред-
седателя Правительства даже заявил о том, что Дальний Восток станет 
конкурентом Сингапуру, Китаю, Японии, Гонконгу и Корее.

Поразительно быстрым оказался путь этой новинки от замысла до 
внедрения: о целесообразности создания на Дальнем Востоке сети та-
ких территорий Президент впервые заявил в декабре 2013 г.9 В феврале 
2014 г. была сформулирована концепция механизма, а к концу 2014 г. 
уже был принят пакет законодательных актов, направленных на фор-
мирование ТОР: 

• � Федеральный закон «О территориях опережающего социально-
экономического развития в РФ» (подписан главой государства  
29 декабря 2014 г.);

• � поправки в Налоговый кодекс РФ (подписаны президентом  
29 ноября 2014 г.);

• � изменения в ряд других нормативных актов, в том числе 
в  Гражданский и Земельный кодексы (подписаны 31 декабря 
2014 г.). 

9	 В ежегодном послании Федеральному собранию 12 декабря 2013 г. глава государства 
предложил «создать на Дальнем Востоке и в Сибири сеть специальных территорий и зон 
опережающего экономического развития с особыми условиями для создания несырьевых 
производств, ориентированных, в том числе, и на экспорт» [13]. 
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секвестр. Расходы федерального бюджета на финансирование госпро-
грамм в 2016 г. сокращались в среднем более чем на 16%, а вот больше 
всех — свыше 70% (!) от запланированных ассигнований12 — теряла 
как раз объявленная приоритетной госпрограмма развития Дальнего 
Востока. А это значит, что кардинально ухудшалось финансовое обе-
спечение инфраструктурного обустройства территорий опережающего 
социально-экономического развития. И вместо планов по расширению в 
феврале 2018 г. Правительство вынуждено было обсуждать уже закрытие 
до 15—20% площадок [15].

Поэтому необходим поиск механизмов, обеспечивающих снижение 
рисков недостаточного финансирования инвестиций в развитие дальне-
восточных территорий. С этой целью некоторыми экспертами предла-
гается использовать известную в мировой практике схему финансиро-
вания инфраструктурных проектов за счет будущих налогов, которые 
поступят от реализации проектов. В этой связи Минвостокразвития по 
аналогии с Фондом национального благосостояния предлагает создать 
Дальневосточный фонд в виде обособленной части средств федерального 
бюджета, предназначенных для реализации инвестпроектов на Дальнем 
Востоке. Новая структура по замыслу Минвостокразвития должна напол-
няться за счет налогов, работающих в регионе инвесторов, в частности, 
резидентов ТОР. Средствами Дальневосточного фонда предлагается фи-
нансировать Фонд развития Дальнего Востока и Байкальского региона, 
который как раз и занимается инфраструктурными проектами в регионе.

Но суровая реальность вовсе не помеха намерениям Правительства 
по продвижению своего любимого детища. Имеются замыслы предо-
ставить возможности создания территорий опережающего развития во 
всех субъектах РФ, а не только на Дальнем Востоке, как планировалось 
первоначально. Например, в Правительстве рассматривается возможность 
создания такой территории в Калининградской области, когда резиденты 
действующей здесь ОЭЗ утратят право на освобождение от уплаты вывоз-
ных пошлин. Соответствующие поправки в закон о ТОР, разрешающий их 
создание только на Дальнем Востоке, подготовило Минэкономразвития. 
По ним льготы в рамках ТОР добавятся к преференциям ОЭЗ. 

Более того, глава Минэкономразвития предложил распространить 
режим ТОР на всю территорию страны: «Сейчас уже принято решение 
о создании территорий опережающего развития в рамках моногородов, 
чтобы помочь вывести их из депрессивного состояния. Затем мы хотели 
бы распространить их полностью на территорию РФ» [16]. В начале 2016 г. 
были подписаны правительственные постановления о создании терри-
торий опережающего развития в трех моногородах. Две ТОР появятся 
в моногородах Набережные Челны (градообразующее предприятие — 
КамАЗ) и Гуково (угледобывающие шахты), еще одна — в г. Большой 
Камень Приморского края (моногородом не является, но там расположен 
крупный судостроительный завод «Звезда»). Одновременно Правительство 

12	 В 2015 г. лимит денежных средств, зарезервированных в госпрограмме «Социально-
экономическое развитие Дальнего Востока и Байкальского региона», составлял всего 
6,3 млрд руб. Причем эти средства предусмотрены не только на ТОРы, но и на инфра-
структурную поддержку других дальневосточных проектов.

наделено правом выдавать разрешение на строительство инфраструк-
турных объектов в ТОРах, а в качестве застройщика будет выступать 
управляющая компания «Корпорация развития Дальнего Востока». 

Ни в одной ОЭЗ подобных преференций не имеется10. Станет ли это 
обстоятельство решающим конкурентным преимуществом и залогом 
счастливой судьбы нового инструмента или же он разделит печальную 
участь ОЭЗ, которые «не пошли» на Дальнем Востоке11, и о нем через не-
сколько лет будут вспоминать как об очередной неудачной инициативе?

Как бы то ни было, в регионе разворачивается энергичная работа 
по созданию ТОР. Первые три проекта ТОР были одобрены в феврале 
2015 г. — два в Хабаровском крае («Амур» и «Парус») и один в Приморье 
(«Надеждинский»). В апреле 2015 г. подкомиссия по вопросам реализации 
инвестпроектов на Дальнем Востоке одобрила еще шесть площадок под 
ТОР — две агропромышленные территории в Приморье («Михайловская») 
и в Амурском крае («Белогорск»), индустриальный парк «Кангалассы» 
в Якутии, угледобывающую промышленную площадку «Беринговский» на 
Чукотке, комплексный проект (сельскохозяйственные, портово-промыш-
ленные, туристско-рекреационные и авиатранспортные предприятия, го-
стиницы с лечебно-оздоровительными и СПА-комплексами) на Камчатке 
(«Камчатка»), промышленно-логистический парк «Предмостовая» 
в Амурской области, связанный с мостом Благовещенск—Хэйхэ (Китай). 
В общей сложности на шести площадках будут работать почти 8 тыс. чел. 
[14]. В марте 2016 г. Правительство констатировало создание 12 территорий 
опережающего развития, в которых было зарегистрировано 110  рези-
дентов, а общая сумма заявленных инвестиций составила 442 млрд руб. 
К концу 2017 г. было намечено создать 18 ТОР с заявленными объемами 
частных инвестиций 1,1 трлн руб.

Впрочем, в радужные планы Правительства запустить масштабный 
процесс опережающего развития дальневосточных территорий властно 
вмешался кризис. Вслед за десятипроцентным сокращением бюджет-
ных расходов в 2015 г. в следующие два года произошел еще больший 

10	 За конкуренцией, возникающей между этими двумя типами особых терри-
торий на ниве предоставляемых их резидентам льгот, не без оснований усматривают 
межведомственное соперничество между Минэкономразвития, курирующим ОЭЗ, и 
Минвостокразвития, продвигающим ТОР.

11	  Напомним, что Постановлением Правительства РФ в марте 2010 г. было одобрено 
создание ОЭЗ туристско-рекреационного типа на острове Русский во Владивостоке. 
Это должно было обеспечить развитие туристско-рекреационного потенциала острова 
за счет привлечения частных инвестиций, а также повысить эффективность бюджетных 
расходов на создание и использование объектов, построенных к саммиту АТЭС-2012. 
Особо подчеркивалось, что близость к Японии, а также возможность размещения ях-
тенной марины и организации морских прогулок делают остров удачной площадкой для 
создания туристического комплекса. За прошедшее с 2010 г. время была разработана 
концепция развития зоны, велась работа по оформлению земельно-имущественных от-
ношений. Однако частные инвесторы интереса к ОЭЗ так и не проявили. За почти четыре 
года существования ОЭЗ на острове Русский в ней не было зарегистрировано ни одного 
резидента, что в соответствии с законом дает основания для досрочного прекращения ее 
существования. Это обстоятельство и подвигло Минэкономразвития к закрытию ОЭЗ 
на острове Русский как невостребованную. Но такое очевидное фиаско вовсе не обе-
скуражило губернатора Приморского края, который заявил, что остров Русский станет 
в таком случае первой в Приморском крае территорией опережающего развития, а одно 
из направлений развития острова будет вновь связано с рекреационной деятельностью. 
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нансовые связи. Свободные экономические зоны, ставшие мощнейшим 
движителем экономики от Китая до ОАЭ, от Малайзии до Мексики, 
у нас практически не прижились» [17]. 

Вместо упорной, последовательной и многолетней работы, нацелен-
ной на обоснованный выбор механизмов экономического оживления, 
наиболее подходящих для конкретных территорий, и получение макси-
мальной отдачи на этом пути, власти в центре и на местах настроены на 
получение быстрого и значительного эффекта, не достигнув которого 
они предпочитают хвататься за очередную спасительную новинку. Идет 
развитие процесса в большей степени вширь, чем вглубь. 

В восторженном отношении к указанному механизму проявляется 
обычная ошибка — к его применению относятся как к самоцели, забы-
вая о том, что это всего лишь средство решения многочисленных и разно- 
образных проблем пространственного развития. Причем речь идет всего 
лишь об одном из ряда средств, которые надо рассматривать, оценивать 
и выбирать в системе инструментов. 

Особо надо сказать о чрезмерно широком распространении особых 
правовых режимов. Это касается и предоставления права на их исполь-
зование всем регионам, и весьма сомнительных намерений применять 
эти инструменты для вовсе неподходящих для этого пространственных 
объектов (например, ТОР — для моногородов, ОЭЗ — для субъектов РФ). 

Запуск механизма функционирования территорий с особыми ре-
жимами — это длительный, дорогостоящий и сложный процесс. Это 
всегда штучный продукт, и нелепо рассчитывать на массовый характер 
создания подобных территорий. Между тем, например, на Дальнем 
Востоке подходят к делу с размахом и стремятся поставить процесс 
зонообразования на поток.

Так, для территорий опережающего развития, например, уже ото-
брано около полусотни площадок, а на трети из них, как рапортует 
Минвостокразвития, уже готовы принимать инвесторов13. Но нельзя 
ограничиться только лишь отведением территорий. Требуются вложения 
средств. Причем вкладывать надо сейчас и довольно много, а эффект 
(если он вообще будет) окажется сильно отдаленным во времени и не 
таким ошеломляющим, как об этом говорят вначале. И это неудивитель-
но при низком качестве подготовки и реализации решений. Обещанные 
государством налоговые льготы для резидентов начинают действовать не 
автоматически при их регистрации в зонах, а предоставляются лишь при 
выполнении ряда дополнительных условий. Между одобрением бизнес-
планов и предоставлением статуса резидента проходит время до года. 
Зональная инфраструктура создается не заранее, а начинает строиться 
вместе с началом деятельности самих зон, и требуется не один год, пока 
будут подведены электричество и дороги. 

13	 Процесс «массового производства» территорий опережающего развития стол-
кнулся с нехваткой для них достаточного количества инвесторов и инвестиционных 
проектов. Для выполнения «плана по валу» федеральные кураторы этого новшества 
прибегают по сути дела к рейдерской практике — заставляют регионы передавать уже 
подготовленные и реализуемые ими инвестпроекты в эти зоны. При этом регионы несут 
реальные финансовые потери из-за прекращения поступлений в региональные бюджеты 
налоговых платежей от инвестиционных проектов, поскольку с переходом их под юрис-
дикцию ТОРов они получают налоговые льготы. 

поддержало специальный законопроект о создании территорий опере-
жающего развития в моногородах. Законопроектом предусматривается 
создание территорий опережающего развития в моногородах с наиболее 
сложным социально-экономическим положением и тех, в которых име-
ются риски ухудшения социально-экономического положения.

Но насколько обоснованы такие скоропалительные и непрорабо-
танные попытки использовать механизм ТОР на все случаи жизни? 
Годится ли этот инструмент, предназначенный для освоения новых 
территорий, для решения специфических задач староосвоенных и де-
прессивных территорий моногородов. К тому же для моногородов уже 
выбран принципиальный подход государственного содействия решению 
их проблем и используется особый механизм поддержки их развития из 
специального фонда. Но шлюзы открыты — в Правительстве уже около 
40 заявок от регионов на такие территории в моногородах. 

Не успели высохнуть чернила на документах по созданию ТОР, как в 
апреле 2015 г. Минвостокразвития внесло в Правительство проект нового 
решения, на этот раз по созданию во Владивостоке вкупе с 13 муниципаль-
ными образованиями Приморья еще одной разновидности территории с 
особым правовым режимом — свободного порта. Такой статус предостав-
ляется на 70 лет, его зона предполагает четыре сектора: портовый (в том 
числе аэропорт), промышленный, научно-внедренческий и туристско-ре-
креационный. Резиденты новой зоны смогут претендовать на получение 
государственных земельных участков, льгот по налогу на имущество и 
земельному налогу. Предусмотрена и прямая господдержка на строитель-
ство инфраструктуры (субсидии или взнос в уставный капитал).

И все это новые льготы, на которые потребуются дополнительные 
государственные ассигнования. А спад экономики продолжается, и 
бюджетные трудности нарастают. 

Территории с особыми правовыми режимами:  
общая оценка и некоторые рекомендации

Таким образом, использование особых правовых режимов эконо-
мической и предпринимательской деятельности стало приоритетным 
направлением государственной политики пространственного развития. 
Повышенный и некритический (кампанейский, по нашему российско-
му обыкновению) интерес сыграл с этими инструментами злую шутку. 
Чрезмерное увлечение ими, отношение к ним как к панацее породило 
завышенные ожидания. Те, кто продвигал эти новации, и те, кто под-
дался искушению ими, рассчитывали (искренне или с корыстью) на бы-
стрые и существенные успехи от использования этих инструментов при 
минимальных усилиях и затратах. Между тем практические результаты 
оказались очень далеки от этих ожиданий. Ни одна из названных форм 
не показала достойной на фоне известных международных достижений 
результативности и эффективности, может быть, за буквально двумя-
тремя относительными исключениями, о которых надо говорить особо. 
Эксперты категоричны: «Сегодня приходится признать, что у России 
плохо получается встраиваться в глобальные инвестиционные и фи-
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и оказывающими на соседние территории не стимулирующий, а скорее 
опустошительный эффект: они как «черные дыры» втягивают в себя из 
окружающего пространства ресурсы, в первую очередь трудовые (причем 
наиболее квалифицированные). Поэтому вопрос о том, как обеспечить 
распространение благотворных импульсов от деятельности особых тер-
риторий за их пределами, требует специального внимания. 

Для обеспечения диффузии инноваций нужны не только генерирую-
щие их «точки роста», но и благоприятный, т.е. способствующий актив-
ному восприятию, усвоению этих инновационных импульсов, климат 
за пределами особых территорий. Но если таких внешних условий не 
имеется, то нет никакого смысла и в зонах. Ведь зоны важны не сами 
по себе, а как инновационный полигон, работающий не в локальных, а в 
общегосударственных и даже в глобальных интересах. Сегодня условий 
для такой диффузии нет, потому и потребности в зонах нет, и отдачи 
от них никакой. Все шире внедряя этот инструмент, власти тем самым 
подменяют развитие общественных институтов и инфраструктуры, 
создание нормальных условий для функционирования бизнеса в мас-
штабах всей страны директивами, обеспечивающими точечную заботу 
об инвесторах (в основном иностранных) в «точках роста». 

Действующее законодательство не только игнорирует эту важней-
шую проблему, но и дополнительно обостряет ее, препятствуя резиден-
там зон установлению кооперационных отношений с экономическими 
субъектами за пределами особых территорий. Так, федеральный закон 
о территориях опережающего развития (ст. 12) запрещает их резидентам 
иметь филиалы и представительства вне этих территорий. В случае 
создания ТОР в моногородах (ст. 34), закон обязывает ее резидентов 
вести всю хозяйственную деятельность в пределах соответствующего 
муниципального образования [10. С. 78]. Это путь не к диффузии инно-
ваций, а к созданию процветающих за колючей проволокой отдельных 
бизнес-резерваций, паразитирующих за счет других территорий.

На наш взгляд, влияние ОЭЗ, ЗТР, ТОР и иных аналогичных ин-
струментов на региональное развитие в целом по стране не следует пере-
оценивать. Все-таки это «штучный» продукт, эффект от использования 
которого смогут получить лишь немногие регионы, и в первую очередь 
те, которые окажутся первыми в этом процессе и больше других успеют 
воспользоваться федеральной поддержкой. Кроме того, считается, что 
использование таких инструментов приведет к возникновению в ре-
гионах точек бурного экономического роста, которые будут оказывать 
исключительно положительное влияние на окружающее пространство. 
При этом совсем упускаются из виду риски неблагоприятного развития 
ситуаций. Например, возникновения в этих регионах конфликтных 
ситуаций на почве недовольства среди муниципалитетов (прежде всего 
соседних с зонами) тем, что один из них попал в привилегированное 
положение за счет других. И в этом есть резон, поскольку для того 
чтобы обеспечить «точку роста» дополнительными ресурсами (инве-
стициями, кадрами, налоговыми льготами), их нужно будет забрать у 
других территорий, которые, разумеется, не придут в восторг от такого 
перераспределения. В этой связи нельзя исключать того, что зона может 

Распространено мнение, что важен сам по себе особый режим, 
введение которого избавляет от необходимости нести капитальные за-
траты (нередко можно даже из уст экспертов услышать: «нет денег, так 
дайте свободу»). Это глубоко ошибочное и вредное заблуждение. Далеко 
не блестящий опыт особых экономических зон подтверждает это как 
нельзя лучше. 

Для принятия обоснованных решений о создании территории 
с особым режимом, по нашему мнению, принципиально важно рассма-
тривать такое нововведение как инвестиционный проект, обязательную 
оценку эффективности которого надо осуществлять до принятия решения 
о начале его реализации. И что не менее важно, делать такую оценку 
необходимо по корректно разработанной специальной методике, пред-
усматривающей выяснение пользы для всех заинтересованных сторон  
(и государства, и региона, и бизнеса) и с учетом особенностей россий-
ской экономики (ее нестационарности, многовалютной инфляции, по-
вышенных рисков) [18]. Сейчас такие решения принимаются по весьма 
упрощенной схеме, не имеющей ничего общего с полноценной оценкой 
эффективности. Например, об эффективности функционирования ОЭЗ 
согласно утвержденным Правительством правилам предлагается судить по 
абсолютной величине таких валовых показателей, как объемы бюджетных 
и внебюджетных средств, направленных на финансирование создания 
объектов инфраструктуры, количество резидентов и количество создан-
ных ими рабочих мест, объемы осуществленных резидентами инвестиций, 
произведенной продукции, уплаченных налогов и таможенных платежей. 
Не лучше оцениваются и проекты территорий опережающего развития. 
Так, говоря о запуске трех флагманских территорий опережающего раз-
вития министр по развитию Дальнего Востока заявил: «Заявки отбирались 
по двум ключевым параметрам. Во-первых, важное значение имело нали-
чие реально заинтересованных инвесторов, готовых начать практическое 
проектирование и строительство своих производств на предлагаемой 
территории. Во-вторых, оценивалась максимальная проработанность 
инфраструктурного обеспечения, позволяющая начать проектирование и 
строительство уже в этом году» [18]. Но этого совершенно недостаточно. 
Нельзя не согласиться с главой Счетной палаты, считающей, что «оценка 
эффективности должна быть направлена не только на сравнение установ-
ленных и фактически достигнутых показателей и затраченных средств, 
но и на анализ полноты и качества социально-экономических эффектов 
и степени удовлетворенности предоставляемых услуг» [20].

Согласно концептуальному замыслу, рассмотренные виды особых 
территорий должны играть роль «точек роста» в пространственном раз-
витии. Но для страны и ее регионов такие отдельные очаги развития 
важны не сами по себе, а в первую очередь как источники инноваций, 
которые должны бы широко и быстро распространяться за пределы 
этих избранных локальных территорий. Однако до сих пор опыт соз-
дания территорий с особыми режимами не предъявляет убедительных 
свидетельств фактического эффекта диффузии инноваций. Напротив, 
такие зоны на деле становятся бизнес-анклавами, выключенными из 
кооперационных связей с окружающим экономическим пространством 



100	 Александр ШВЕЦОВ. Федерализм. 2018. № 1. С. 82–103
 
A. SHVETSOV. Federalism. 2018. N 1. P. 82–103	 101

ресурсы, за частные инвестиции, за кадры. Это обстоятельство по мере 
распространения таких территорий будет оказывать возрастающее не-
гативное влияние на потенциальную эффективность этого инструмента-
рия. Поэтому, видимо, было бы целесообразно обеспечить координацию 
и согласованность принятия соответствующих государственных решений 
в масштабах всей страны. 

При всех различиях новых инструментов их объединяет общее пред-
назначение — государственное содействие повышению инвестиционной 
привлекательности регионов. В условиях нехватки у регионов собствен-
ных ресурсов для решения этой задачи делается ставка на механизмы 
вложения средств федерального бюджета. Однако размах развернувшейся 
по поводу этих механизмов пропагандистской кампании многократно 
превышает их реальное значение для активизации процессов социаль-
но-экономического развития регионов. Потребность в инновационных 
стимулах повсеместна и огромна, но реально воспользоваться пред-
лагаемыми на федеральном уровне возможностями под силу лишь не-
многим избранным регионам, причем вовсе не самым нуждающимся 
в них отсталым, а более развитым. Таким образом, рассматриваемые 
нововведения чреваты усилением межрегиональных и внутрирегиональ-
ных диспропорций. Но негативные последствия (риски) никто толком 
не оценивает и не интересуется ими. Политическая целесообразность, 
как обычно, берет верх над социально-экономической эффективностью, 
полноценная и корректная оценка которой подменяется с завидной лег-
костью раздаваемыми заинтересованными лицами безответственными 
обещаниями получения скорых и масштабных выгод. Не отрицая полно-
стью идею государственной поддержки инвестиционных процессов в 
регионах, на наш взгляд, следует все же признать, что она не в состоянии 
произвести революцию в экономическом оживлении территориального 
развития. Для этого необходимы активизация усилий самих регионов и 
налаживание их взаимодействия с бизнесом с использованием механизма 
государственно-частного партнерства, что в свою очередь требует глу-
бокой децентрализации полномочий и главное — ресурсов. 

Пока же у регионов по-прежнему вся надежда на дополнитель-
ные бюджетные вливания из центра, с одним лишь новшеством: если  
в 1990-е  гг. для этой цели регионами использовались федеральные 
целевые программы (счет которым шел на многие десятки), то теперь 
их важнейшая забота — добиться от центра установления на своих 
территориях разного рода особых правовых режимов (в таких же, если 
не больших пространственных масштабах), гарантирующих регионам 
федеральные бюджетные вливания, но уже иным способом — за счет 
льгот и преференций (налоговых, таможенных, страховых и проч.)14. 

14	 И регионам есть за что побороться. Так, в правительственной пояснительной 
записке к проекту федерального закона (2015 г.) о территориях опережающего развития 
указывалось, что бюджетные ассигнования из федерального бюджета на это новшество 
составят за три первых года 42,0 млрд руб. Примечательно, что в том же 2015 г. Минфин 
одновременно выступил за сокращение количества ЗАТО и прекращение обязательной 
федеральной поддержки наукоградов.

послужить вовсе не локомотивом регионального развития, а причиной 
углубления межмуниципального неравенства. 

Скажем больше, стимулируемая государством гонка регионов за 
федеральными налоговыми льготами и преференциями не имеет ничего 
общего с современным региональным саморазвитием в федеративном 
государстве и на пользу стране она не идет. Все эти особые режимы не 
способствуют сглаживанию пространственного социально-экономиче-
ского неравенства, а лишь стимулируют обострение проблемы чрезмерной 
дифференциации в территориальном развитии. Широкое распростра-
нение особых территорий усиливает фрагментацию освоенного социо-
экономического пространства, которую саму по себе следует признать 
и объективной, и неизбежной, но только если она является следствием 
естественного хода развития. Здесь же мы имеем дело с сознательным 
вмешательством государства в этот процесс, причем это принудитель-
ное деформирующее воздействие на организацию пространства трудно 
признать обоснованным и деликатным. Предпринимаемые государством 
(точнее говоря, всего лишь одной из его подсистем — Правительством) 
действия, даже если они и достигают локальных эффектов, гарантиро-
ванно повышают общесистемные риски нарушения единства, целостности 
и однородности социоэкономического пространства. Критерием оценки 
должна служить выгода не для отдельных субъектов рынка и локальных 
территорий (что в реальности вполне возможно), а для экономики и про-
странственного развития государства в целом. Таким образом, создание 
государством анклавов «опережающего развития» внутри нашей страны 
с ее традициями трепетного отношения к социальной справедливости 
и снижению неравенства аморально, неэффективно и рискованно. 

В России в качестве основного вида пространственных объектов 
стимулирующего воздействия предпочтение отдано локальным терри-
ториям нового освоения. На этих территориях до этого, как правило, не 
велось длительной активной и масштабной жизнедеятельности, здесь еще 
только предстоит в рамках намечаемых инвестиционных проектов (но-
вого строительства) создание производственно-технологического базиса 
будущих «точек роста». Но такой выбор вовсе не безальтернативен. Ему 
противостоит опыт ряда развитых стран, использующих механизмы эко-
номического оживления роста уже освоенных территорий, с уже сложив-
шимся производственно-технологическим, экономическим и социальным 
потенциалом. Речь идет о выделяемых в целях увеличения занятости в 
частном секторе зонах предпринимательства, где вводятся пониженные 
ставки налогообложения, упрощаются система регулирования и правила 
ведения бизнеса. Особое внимание при этом уделяется поддержке малого и 
среднего бизнеса путем снижения ставок и упрощения порядка взимания 
налога на доходы соответствующих предприятий, введения вычетов из 
налогооблагаемого дохода до 100% понесенных расходов на НИОКР. Такой 
подход не нов, но он по-прежнему активно применяется, в том числе и 
для преодоления кризисных явлений нынешнего периода [21. С. 36—37]. 

Увеличивающееся количество разнообразных зональных образова-
ний с льготными режимами, создаваемых в разных частях страны, не 
может не приводить к росту конкуренции регионов за государственные 
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THE INSTRUMENTS OF POLARIZED 
SPATIAL DEVELOPMENT POLICY

The latest practice of state promoting of territorial development is based on using the 
instruments of acupuncture economic reviving of the territories. Its impulses, according 
to the concept of innovations diffusion, should spread widely beyond the bounds of the 
created “centers of growth”. Among such instruments a special place belongs to special 
legal regimes of conducting business and other economic activity on separate territories. 
The article analyzes the practice of using special legal regimes for the attraction of private 
investments and new technologies to the economy of the country and its regions. The paper 
reveals distinctive features of such instruments as special economic zones, zones of territorial 
development, territories of advanced development and estimates their productiveness and 
efficiency. The author characterizes key problems and recommends measures, aimed at 
improving the mechanisms of territorial development on the base of special legal regimes. It 
is shown that excessive enthusiasm for special regimes, which had become “the mainstream” 
of state regional policy, caused overestimated expectations, meanwhile practical results 
turned out to be very far from them. The growing number of various “zonal” formations 
with preferential regimes, created in different parts of the country, leads to the growing 
competition among them for state resources, for private investments and personnel. There 
is a necessity of coordination and congruousness in the adoption appropriate state solutions 
in the scale of the whole country.

Keywords: territorial development, state regional policy, specific legal regimes, 
efficiency
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потенциала, эффективное сочетание свободы предпринимательской 
деятельности с государственным регулированием.

В научной литературе выделяют два ключевых подхода к формиро-
ванию системы индикаторов и показателей устойчивости социально-
экономического развития. В рамках первого подхода предусматривается 
необходимость построения системы индикаторов, демонстрирующих от-
дельные аспекты устойчивости развития: экономические и социальные. 
При этом для каждого компонента развития формируется своя группа 
индикаторов, которая может быть индивидуальной для каждого региона 
и учитывать его специфику. Другой подход предполагает построение 
интегральных индексов, агрегирующих компоненты социально-эконо-
мического развития, которые служат индикаторами его устойчивости. 

Нами для анализа устойчивости социально-экономического раз-
вития регионов России выбран первый подход, поскольку он оправдан 
на уровне регионального управления и позволяет более глубоко иссле-
довать структуру социально-экономического развития региона, выявить 
слабые и сильные стороны, определить основные угрозы и возможности 
ее совершенствования. Что касается второго подхода, то его, на наш 
взгляд, целесообразнее применять на надрегиональном (или общего-
сударственном) уровне.

Анализ устойчивости экономического развития российских регионов

Одним из основных показателей, характеризующих устойчивость 
развития регионов, является темп роста ВРП на душу населения, кото-
рый позволяет обосновывать государственную политику по стимулиро-
ванию регионального экономического развития и поддержке проблемных 
регионов (см. табл. 1).

Т а б л и ц а  1

Темп роста ВРП на душу населения по федеральным округам России

Федеральный 
округ

2008/
2007

2009/
2008

2010/
2009

2011/
2010

2012/
2011

2013/
2012

2014/
2013

2015/
2014

Россия 121,39 94,62 116,73 120,35 109,80 108,14 106,94 110,11

ЦФО 124,31 90,34 113,58 119,16 108,20 109,52 108,28 108,70

СЗФО 122,71 100,75 114,37 121,12 109,29 105,29 106,02 114,58

ЮФО 126,91 99,37 116,39 118,68 114,43 111,88 109,32 100,25

СКФО 126,15 108,45 110,03 118,68 112,78 115,01 112,86 106,67

ПФО 123,33 92,61 116,81 123,87 111,74 107,89 108,32 108,24

УФО 113,56 91,15 118,17 123,07 111,91 106,22 105,39 111,89

СФО 115,23 98,47 123,66 116,33 107,92 106,73 110,12 110,47

ДВФО 120,63 113,17 124,81 120,50 106,99 105,18 114,10 110,43

Источник: рассчитано авторами на основе динамики ВРП на душу населения [1].

Галина ГАГАРИНА, Лилия ЧАЙНИКОВА, Лидия АРХИПОВА

АНАЛИЗ УСТОЙЧИВОСТИ СОЦИАЛЬНО-
ЭКОНОМИЧЕСКОГО РАЗВИТИЯ РОССИЙСКИХ 

РЕГИОНОВ*

Успех разработки и освоения модели устойчивого развития во многом 
зависит от возможности объективно оценивать ожидаемые результаты 
по ее реализации на уровне субъектов РФ. Актуальность данного вопроса 
стимулирует научную проработку проблем обеспечения устойчивого раз-
вития экономики регионов, повышает интерес исследователей к вопро-
сам модернизации их социально-экономических систем, ориентации на 
саморазвитие в едином экономическом пространстве страны. В статье 
проанализирована динамика частных показателей и выявлены факторы, 
позитивно и негативно влияющие на устойчивость социально-эконо-
мического развития. Обоснована необходимость учета показателей, 
характеризующих бюджетную систему региона, поскольку проблема 
закредитованности бюджетов российских регионов является актуаль-
ной, а дефицит регионального бюджета и рост государственного долга 
негативно влияют на устойчивость их развития. Дана оценка диффе-
ренциации регионов по показателям устойчивого развития и установ-
лены границы изменения частных показателей в течение 2007—2016 гг. 
Ключевые слова: дифференциация регионов, социально-экономическое 
развитие, устойчивость, федеральный округ России, частные показа-
тели устойчивого развития

JEL: R12, R50, O18 

Проблема устойчивого функционирования экономики региона 
имеет конкретно-историческую форму и содержание. В связи с этим 
она не имеет единого решения и требует постоянной корректировки 
с учетом особенностей конкретного региона. На каждом новом этапе 
развития экономики региона данная проблема проявляется по-новому 
и требует для своего разрешения реализации конкретной программы 
действий. В современных условиях устойчивое развитие хозяйственных 
комплексов регионов России предполагает стабилизацию экономической 
и социальной обстановки, сохранение производственного и кадрового 

* Статья подготовлена в рамках выполнения государственного задания Министерства 
образования и науки РФ на тему «Исследование устойчивого социально-экономи-
ческого развития регионов России в современных условиях» (номер гос. задания 
АААА-А17-117041210317-6).
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Т а б л и ц а  2

Темп роста инвестиций в основной капитал на душу населения  
по федеральным округам России

Федеральный 
округ

2008/
2007

2009/
2008

2010/
2009

2011/
2010

2012/
2011

2013/
2012

2014/
2013

2015/
2014

2016/
2015

Россия 121,39 94,62 116,73 120,49 113,86 106,64 101,54 104,47 105,15

ЦФО 124,31 90,34 113,58 116,76 120,11 112,08 106,79 102,50 105,74

СЗФО 122,71 100,75 114,37 117,00 111,31 94,85 98,87 102,15 115,31

ЮФО 126,91 99,37 116,39 118,74 116,03 119,66 89,59 88,93 85,33

СКФО 126,15 108,45 110,03 110,06 115,30 110,14 110,17 102,11 101,30

ПФО 123,33 92,61 116,81 118,80 118,44 114,47 103,71 102,77 98,74

УФО 113,56 91,15 118,17 123,02 110,34 105,99 108,91 105,83 115,49

СФО 133,53 87,92 119,66 124,44 119,62 98,51 103,07 93,08 101,57

ДВФО 134,36 143,91 96,15 135,21 91,84 87,0 96,53 109,55 109,10

Источник: рассчитано авторами на основе статистических данных [1].

Данные, приведенные в таблице 2, наглядно демонстрируют зна-
чительное с 2011 г. снижение темпа роста инвестиций в основной 
капитал на душу населения как по России в целом, так и по феде-
ральным округам (за исключением Уральского федерального округа). 
Наибольшее сокращение наблюдается по Южному федеральному округу 
(-31,41 п.п.) а минимальное, — по Северо-Кавказскому федеральному 
округу (-8,76 п.п.). Негативные тенденции обусловлены продолжающимся 
в 2016 г. инвестиционным спадом в России. По данным Росстата, объ-
ем инвестиций в основной капитал в 2016 г. составлял 14,6 трлн руб., 
что на 0,9% ниже, чем в 2015 г. Положительная динамика отмечается 

Ряд 1 — минимальное значение; ряд 2 — среднее значение; ряд 3 — медиана; ряд 4 — 
стандартное отклонение

Рис. 1. Динамика ВРП на душу населения по регионам России
Источник: составлено авторами.

Расчетные данные, приведенные в таблице 1, свидетельствуют о 
том, что экономика России в целом и ее макрорегионов не является 
абсолютно устойчивой и реагирует на внешние негативные факторы 
снижением макроэкономического показателя.

Так, в 2008—2009 гг. темп роста общероссийского ВРП на душу на-
селения заметно снизился (-26,77 п.п.) по сравнению с 2007—2008 гг., что 
обусловлено влиянием мирового финансово-экономического кризиса. 
Как положительную тенденцию следует отметить, что в 2010—2011 гг. ис-
следуемый показатель практически восстановился, что свидетельствует 
не только о наличии потенциала, но и о его эффективной реализации 
в посткризисной ситуации. Также к внешним факторам, оказавшим 
негативное влияние на темп роста ВРП на душу населения, относят-
ся падение цен на нефть в 2014—2016 гг., которое сделало российский 
рубль одной из самых быстро обесценивающихся валют среди стран с 
развивающейся экономикой, а также санкции со стороны США и стран 
Европейского союза.

Согласно данным, приведенным в таблице 1, в 2015 г. наблюда-
лось увеличение темпа роста ВРП России на душу населения. Данную 
тенденцию обеспечили Северо-Западный и Уральский федеральные 
округа. В Центральном и Приволжском федеральных округах пока-
затель практически не изменился, а в Южном, Северо-Кавказском и 
Дальневосточном федеральных округах не удалось сохранить темп роста, 
достигнутый в 2014 г.

Средний валовой региональный продукт на душу населения по 
субъектам РФ в 2015 г. составлял 443 950,7 руб. (7399,18 долл.). В 2015 г. 
ВВП ЕЭС на душу населения по валютному курсу составлял 31,8 тыс. 
долл., у Москвы (по курсу 60 руб./долл.) — 18,4 тыс. долл. Таким об-
разом, даже Москва вдвое отстает от среднеевропейского показателя, а 
большинство других регионов отстают намного сильнее.

На протяжении 2007—2015 гг. рост среднего значения ВРП на душу 
населения сопровождался устойчивым ростом медианного значения, что 
является положительной тенденцией и свидетельствует о том, что эконо-
мический рост характерен не только для благополучных регионов, но и 
менее развитых субъектов Федерации (см. рис .1). Однако рост подушевого 
ВРП характеризуется увеличением размаха межрегиональных различий, 
о чем свидетельствуют как превышение среднего значения ВРП на душу 
населения над медианным (наиболее заметно разрыв увеличился с 2011 г.), 
так и увеличение показателя стандартного отклонения ВРП.

К регионам, у которых значения показателя ВРП на душу населе-
ния в 2015 г. превосходили средний уровень (476 974,1 тыс. руб.) более 
чем в 2,3 раза, относятся Москва, Ханты-Мансийский автономный 
округ — Югра, Ямало-Ненецкий автономный округ, Сахалинская об-
ласть, Чукотский автономный округ.

К регионам, где значения показателя ВРП на душу населения 
существенно ниже среднего уровня (более чем в 2,8 раза), относятся 
Ивановская область, республики Калмыкия, Ингушетия, Кабардино-
Балкарская, Карачаево-Черкесская, Чеченская и Тыва.

Фактором, оказывающим влияние на ВРП и его темпы изменения, 
является показатель инвестиций в основной капитал (см. табл. 2). 
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в Северо-Западном и Уральском федеральных округах, где инвестиции 
в основной капитал выросли соответственно на 8,3 и 8,8%. На регионы 
этих федеральных округов приходится почти 1/3 инвестиций в обще-
российском показателе [2].

Наибольшая доля инвестиций (25,9%) в общероссийском показа-
теле приходится на регионы Центрального федерального округа, но по 
итогам 2016 г. абсолютные значения снизились на 1,3%. Наименьший 
вклад в общий объем инвестиций вносят регионы Дальневосточного 
и Северо-Кавказского федеральных округов, на них приходится 10% 
инвестиций в основной капитал России [2].

К основным факторам торможения инвестиционных процессов 
можно отнести снижение потребительского спроса, вызванное падением 
реальных доходов населения, и ограничения источников финансирования 
(ограничения возможности заимствования российскими компаниями 
кредитных ресурсов за рубежом и высокие процентные ставки по кре-
дитам отечественных банков) [3].

Внутренним фактором, влияющим на устойчивость социально-эко-
номической системы России и ее регионов, является качество управления 
региональными финансами (см. табл. 3). Рейтинг качества управления 
региональными финансами составляется Министерством финансов 
Российской Федерации с 2010 г. и является в настоящее время одним 
из самых значимых и весомых рейтингов регионального управления. 
В данном рейтинге выделяются 3 группы регионов (с высоким, над-
лежащим и низким качеством управления региональными финансами) 
по таким основным аспектам управления общественными финансами, 
как качество планирования и исполнения бюджета, управления государ-
ственным долгом и собственностью, уровень оказания государственных 
услуг и взаимоотношений с муниципальными образованиями. Также 
учитывается степень прозрачности бюджетного процесса и выполнение 
майских указов Президента Российской Федерации [4]. Так, в 2016 г. 
по сравнению с 2015 г. наблюдается рост числа регионов с надлежащим 
качеством управления региональными финансами (+8 регионов) за счет 
уменьшения числа регионов с высоким качеством управления регио-
нальными финансами (-5 регионов) и сокращение количества регионов 
с низким уровнем качества (-1 регион).

Качество управления региональными финансами, а также неустой-
чивость развития регионов определяет дефицит бюджета (см. табл. 4), 
отражающий превышение расходов совокупности бюджетов субъектов 
РФ, местных бюджетов территорий (без учета государственного тер-
риториального фонда обязательного медицинского страхования) над 
доходами. Президент России В.В. Путин на заседании президиума 
Госсовета заявил о необходимости освобождения бюджетов регионов 
от закредитованности и обратил внимание на программу реструкту-
ризации накопленных бюджетных кредитов, вступающую в действие  
с 1 января 2018 г. [5].

В бюджетной сфере России в 2016 г. наблюдалась позитивная ди-
намика, которая проявилась в увеличении суммарных доходов кон-
солидированных бюджетов субъектов РФ (+ 6,6%) по сравнению с 
ростом в 6,1% в 2015 году [2]. Тем не менее большинство регионов в 
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Ленинградская, Сахалинская области и Санкт-Петербург. Однако в 
2016 г. Санкт-Петербург замыкал данный рейтинг регионов. Состав 
сменился и по регионам-аутсайдерам (в 2015 г. к данной группе от-
носились Свердловская, Ростовская, Новосибирская области, а также 
Краснодарский край).

В 2016 г. бюджеты 57 субъектов Федерации были исполнены с дефи-
цитом. Наиболее сложная ситуация сложилась в Республике Хакассии, 
где дефицит составил 21,3% всех расходов консолидированного бюджета. 
Сложной также является ситуация в Ненецком АО (дефицитное финан-
сирование — 18% расходов), Костромской области (12%), в Республике 
Мордовии и Удмуртской Республике (дефицит превышает 9% расходов) 
и ряде других субъектов Федерации. Общая же сумма дефицитов всех 
консолидированных бюджетов субъектов РФ по итогам 2016 г. составила 
201,6 млрд руб. [7].

Анализ устойчивости социального развития российских регионов

Одним из важных аспектов, характеризующих социальное развитие 
российских регионов, является уровень жизни населения. В качестве 
частного показателя используют среднедушевые денежные доходы, 
которые определяют социальную эффективность общественного про-
изводства и, с одной стороны, отражают результат экономической дея-
тельности в отдельном регионе, а с другой — характеризуют социальную 
ситуацию в конкретных условиях места и времени. 

Признанным в мировой практике показателем, оценивающим уро-
вень жизни населения, является соотношение его денежных доходов и 
прожиточного минимума. Регионы-лидеры и регионы-аутсайдеры по 
соотношению величины среднедушевых денежных доходов с прожи-
точным минимумом представлены в таблице 5.

Статистические данные, представленные в таблице 5, свидетель-
ствуют о разнонаправленных тенденциях, а также о значительной диф-
ференциации исследуемого показателя (разрыв показателей Москвы и 
Республики Ингушетии составил 2,74 раза). 

В группе регионов-лидеров наибольшее сокращение исследуемого 
параметра характерно для Москвы (относительно 2007 г. показатель в 
2015 г. сократился в 1,44 раза). Снижение обусловлено ростом величины 
прожиточного минимума с 5856 руб. в 2007 г. до 6648 руб. в 2008 г. и 
снижением среднедушевых доходов с 35 490 в 2007 г. до 34 207 руб. в 2008 г. 
Причем показатель соотношения величины среднедушевых денежных 
доходов с прожиточным минимумом заметно снизился в кризисные 
периоды 2008 г. (кроме Республики Тыва) и 2014 г. (кроме Чукотского 
автономного округа и Республики Татарстан). В столице расположены 
центральные офисы почти всех крупнейших корпораций, здесь рас-
полагаются органы государственной власти страны, сконцентриро-
ваны центры большинства высокомаржинальных сегментов бизнеса, 
сконцентрированы основные финансовые потоки страны, в результате 
чего большинство топ-менеджеров и наиболее высокооплачиваемых 
сотрудников преимущественно работают в Москве.

2016 г. характеризовалось дефицитом консолидированных бюджетов, и 
только в 29 регионах наблюдался профицит. К таким регионам, в част-
ности, относятся Москва (профицит бюджета составил 6,6% расходов), 
Республика Башкортостан (5,5%), Тюменская область (3,2%), Республика 
Дагестан (1,9%), Чеченская Республика (1,2%), Республика Ингушетия 
(3,1%) и др. В ряде субъектов Федерации профицит бюджетов носил 
технический характер и был связан с поступлением части трансфертов 
из федерального бюджета в декабре.

Т а б л и ц а  4

Регионы-лидеры и регионы-аутсайдеры по величине профицита (дефицита) 
бюджета, млрд руб.

Субъекты РФ  
(место в рейтинге в 2016 г.) 2012 2013 2014 2015 2016

Регионы-лидеры

1. г. Москва 8188,2 -47 954,1 -54 83,4 144 399,3 115 625,5

2. Республика Башкортостан -8872 -17 466 -13 827,5 -1878,1 10 102,3

3. Московская область -477,2 10 361,2 -2117,1 -951,9 8004,1

4. Алтайский край -5281,6 -769,4 -1163,7 -2647,7 5173,3

5. Вологодская область 1544,6 -4978,6 -4260,7 -1950,1 4683,5

Регионы-аутсайдеры

81. Удмуртская Республика -3443 -9049,1 -13 229,1 -7403,6 -7945,5

82. Ханты-Мансийский 
автономный округ — Югра

14 244,5 -36 697,2 7594,2 7267 -9115

83. Республика Крым -14 572,2

84. Красноярский край 618,2 -33 177,6 -23 125,7 -21 111,1 -15 202,6

85. г. Санкт-Петербург -35 602,1 15 153,8 -14 545,3 7676,4 -19 324,7

Источник: составлено авторами на основе статистических данных, размещенных на 
официальном сайте Министерства финансов РФ. URL: https://www.minfin.ru/ru/statistics/
conbud/

Обращает на себя внимание то, что профицитных регионов ста-
ло значительно больше. Снижение общего дефицита региональных 
бюджетов не является свидетельством устойчивости бюджетов, а пред-
ставляет собой результат экономии и адаптации к кризисным явлениям. 
Федеральные власти заморозили расходы до 2020 г., региональные власти 
также продолжают сокращать расходы. Тем не менее если наметившиеся 
тенденции к улучшению макроэкономических показателей закрепятся, 
то в краткосрочном периоде количество регионов с более сбалансиро-
ванными бюджетами может увеличиться.

В 2016 г. произошла смена регионов-лидеров и регионов-аутсай-
деров по показателю профицита (дефицита) консолидированного 
бюджета. Так, в 2015 г. к регионам-лидерам относились Тюменская, 
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В 2016 г. реальные доходы населения, под которыми понимаются доходы 
за вычетом обязательных платежей, скорректированных на индекс потреби-
тельских цен, снизились в большинстве субъектов Российской Федерации. 
Положительная динамика отмечена только в следующих регионах: Республика 
Крым (+8,6%), Ленинградская область (+5,2%), г. Севастополь (+4,1%), 
Республика Дагестан (+2%), Республика Ингушетия (+1,1%) [2].

Реальные располагаемые денежные доходы в 2017 г. по сравнению с 
2016 г. снизились на 1,7%, а в 2016 г. по сравнению с 2015 г. — на 1,8%. 
При этом номинальная среднемесячная заработная плата выросла в 
2017 г. на 7,2% (до 39 085 руб.). Реальная зарплата выросла в 2017 г. на 3,4%.  
В декабре уровень зарплаты составил 50 500 руб. (+7,2% к декабрю 2016 г.) [8].

Одним из показателей, определяющих качество жизни, является 
уровень безработицы. Особенно сложная ситуация в этом отношении 
сложилась в моногородах, где размещаются градообразующие предпри-
ятия, которым зачастую сложно реализовать произведенную продукцию. 
Как следствие, происходит рост их долгов, высвобождение части рабочей 
силы и рост уровня безработицы.

Так, на 01.01.2016 г. в 206 моногородах из 300 уровень безработицы 
был выше, чем в среднем по России, а в 84 превысил общероссийский 
показатель в  два раза и  более.  В связи с этим приоритеты государ-
ственного регулирования смещаются в сторону старопромышленных 
территорий, где исторически накопились многообразные проблемы на 
рынке труда [9]. 

Безусловным фактом является то, что в последнее десятилетие 
происходит снижение общего уровня безработицы как в целом по 
Российской Федерации, так и в ее регионах, в том числе федеральных 
округах. Особенно существенно сократилась безработица в Северо-
Кавказском федеральном округе (на 6,1%), однако она продолжает 
превышать среднероссийский показатель. Негативным фактором 
можно считать наметившийся рост уровня безработицы в абсолютном 
большинстве федеральных округов за 2014—2015 гг. Однако в 2016 г. на-
блюдается некоторое ее снижение (см. табл. 6). Тем не менее ситуация с 
безработицей в нашей стране постепенно меняется. Справедливости ради 
стоит отметить, что со стороны государства предпринимаются серьезные 
меры по стабилизации уровня безработицы и ее дальнейшего сниже-
ния. Во многих субъектах организованы общественные или временные 
работы для тех, кто лишился постоянного заработка, службы занятости 
осуществляют кредитование безработных для открытия собственного 
дела, открываются курсы по переобучению потерявших работу граждан.

Среди множества проблем на рынке труда особое значение имеет 
неформальная занятость как следствие высокого уровня безработицы 
и избытка трудовых ресурсов. Без трудового договора здесь трудится до 
40% всех работников. Работодателям выгоднее нанимать иностранных 
трудовых мигрантов на рабочие специальности, не требующие высокой 
квалификации, поскольку есть возможность сэкономить на заработной 
плате. Да и нелегальные трудовые мигранты согласны на работу без 
трудового договора, минимальную оплату труда и худшие условия, чем 
местные неработающие жители. 
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Статистические данные, представленные в таблице 7, свидетель-
ствуют о том, что регионы, характеризующиеся самым низким уровнем 
жизни населения, отличаются наиболее высоким уровнем безработицы. 
Во всех из них данный показатель варьирует от 9 до 30,5%, за ис-
ключением Чукотского автономного округа (4,0%). Противоположная 
ситуация в регионах-лидерах по уровню жизни населения: в 8 из 10 
субъектов Федерации уровень безработицы ниже общероссийского 
показателя. 

Высока доля бедного населения в Северо-Кавказском федераль-
ном округе, где особенно выделяются Республика Ингушетия (32% 
от общей численности населения), Карачаево-Черкесская Республика 
(24%), Кабардино-Балкарская Республика (21%), а также Республика 
Калмыкия (33,6%) в Южном федеральном округе (33,6%). Субъекты, в 
которых доля бедного населения превышает 20% общей численности 
населения, есть и в других федеральных округах: в Приволжском — 
Республика Марий Эл (22,2%), Уральском — Курганская область (20,9%), 
Сибирском — Республика Тыва (38,2%), Республика Алтай (24,3%), 
Забайкальский край (20,4%), в Дальневосточном ФО — Еврейская ав-
тономная область (24,3%). Во всех этих регионах наблюдается наиболее 
низкое соотношение денежных доходов и прожиточного минимума, а 
уровень безработицы превышает 10%, тогда как в целом по стране он 
составляет 5,6%.

Т а б л и ц а  7

Качество жизни и безработица в регионах топ-10, 2016 г.

Регионы-аутсайдеры  
по качеству жизни

Уровень
безработицы

Регионы-лидеры  
по качеству жизни

Уровень
безработицы

Республика Бурятия 9,2 г. Москва 1,8

Чукотский автономный 
округ

4,0 г. Санкт-Петербург 2,1

Курганская область 7,5 Московская область 3,3

Карачаево-Черкесская 
Республика

15,1 Республика Татарстан 4,0

Забайкальский край 10,4 Краснодарский край 6,0

Еврейская автономная 
область

7,9 Белгородская область 4,1

Республика Алтай 9,7 Воронежская область 4,5

Республика Калмыкия 10,7
Ханты-Мансийский  
автономный округ

4,4

Республика Ингушетия 30,5 Липецкая область 4,1

Республика Тыва 18,6 Тюменская область 6,2

Источник: составлено авторами на основе статистических данных, размещенных на офи-
циальном сайте Госкомстата (URL: http://www.gks.ru/) и РИА Рейтинг «Россия сегодня». 
URL: http://vid1.rian.ru/ig/ratings/life_2016.pdf (дата обращения: 06.06.2017).

Несмотря на сокращение неофициальных зарплат, занятость в 
неформальном секторе России растет. По итогам 2016 г. она достигла 
рекордного уровня по меньшей мере с 2006 г. За год неформальная 
занятость выросла более чем на полмиллиона человек, достигнув чис-
ленности в 15,4 млн чел. Она непрерывно росла с 2011 г. и за это время 
увеличилась на 4 млн чел. [10].

По данным Федеральной миграционной службы (далее — ФМС), 
за 2015 г. в России поставлено на миграционный учет по месту житель-
ства 11,5 млн иностранных мигрантов, из них получили разрешение 
(патент) на работу только 1,6 млн чел. Большинство мигрантов — это 
граждане СНГ трудоспособного возраста из Украины, Узбекистана, 
Таджикистана, Киргизии [10]. Многие российские безработные, име-
ющие рабочие специальности, вынуждены конкурировать за рабочие 
места с примерно 7 млн иностранных трудовых мигрантов, причем 
имеющих более низкую квалификацию и согласных трудиться за более 
низкий заработок.

Учитывая то, что устойчивость экономики предполагает стабильное 
улучшение жизни населения, стоит обратить внимание на взаимосвязь 
уровня безработицы и качества жизни населения. Ежегодно результаты 
оценки данных показателей рассчитываются и публикуются рейтинго-
выми агентствами, в том числе РИА Рейтинг «Россия сегодня». В итоге 
представляется перечень регионов, занимающих соответствующие по-
зиции по актуальным показателям. Сопоставление групп регионов по 
уровню безработицы показало значительную корреляцию индикаторов 
качества жизни и уровня безработицы субъектов Российской Федерации 
(см. табл. 7).

Т а б л и ц а  6

Динамика уровня безработицы в России, в %

Федеральный округ 2005 2010 2013 2014 2015 2016
2005 г.

к 2016 г., п.п.

Российская Федерация 7,1 7,3 5,5 5,2 5,6 5,5 - 1,6

Центральный 4,3 4,6 3,3 3,1 3,5 3,5 - 0,8

Северо-Западный 5,4 5,9 4,3 4,1 4,7 4,6 - 0,8

Южный 8,4 7,6 6,5 6,2 6,6 6,4 - 2,0

Северо-Кавказский 17,1 16,5 13,0 11,2 11,1 11,0 - 6,1

Приволжский 7,4 7,6 4,9 4,5 4,8 4,8 - 2,6

Уральский 6,7 8,0 5,7 5,8 6,2 6,1 - 0,6

Сибирский 9,3 8,7 7,2 7,0 7,1 8,0 - 1,3

Дальневосточный 7,9 8,6 6,5 6,4 6,3 5,8 - 2,1

Источник: составлено авторами на основе статистических данных, размещенных на 
официальном сайте Госкомстата. URL: http://www.gks.ru/
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Для оценки устойчивости социального развития регионов можно 
использовать ряд социальных характеристик субъектов РФ, в т.ч. уровень 
благосостояния семей. В рейтинге регионов по уровню благосостояния 
семей, опубликованном в середине 2016 г. РИА Рейтинг, в пятерку самых 
бедных регионов входят Республика Дагестан, Псковская, Ивановская, 
Смоленская области и Алтайский край. Все эти субъекты Федерации 
значительно различаются по уровню социально-экономического раз-
вития и, как следствие, — своей специализации. Наиболее узкоспеци-
ализированными являются Дагестан (сельское хозяйство с развитым 
животноводством), Ивановская область (легкая промышленность, пре-
имущественно текстильная отрасль), Алтайский край (обрабатывающие 
отрасли и агропромышленный комплекс). 

Псковская область отличается наличием более развитой экономики, 
высокой долей обрабатывающих отраслей и сельского хозяйства. Тем не 
менее уровень благосостояния населения в ней один из самых низких в 
России: после минимальных расходов у полной семьи с двумя детьми в 
распоряжении остается 570 руб., тогда как в среднем по России данный 
показатель составляет 28 тыс. руб. [9].

Качество жизни населения взаимосвязано с демографической ситу-
ацией, которая в последние годы показывает положительную динамику. 
К главным из показателей, характеризующих демографический процесс, 
можно отнести показатели естественного прироста (см. табл. 8) и ожи-
даемой продолжительности жизни. 

Индикатором демографической устойчивости для Российской 
Федерации, как и для развитых стран, является показатель естествен-
ного прироста населения, пороговое значение которого составляет 
1,0‰. Самый высокий показатель традиционно сложился в регионах 
Северного Кавказа, а также в двух автономных округах Уральского 
федерального округа — Ханты-Мансийском и Ямало-Ненецком, в 
Республике Тыва, расположенной в Восточной Сибири. Близки к ним 
показатели Ненецкого автономного округа и Республики Саха (Якутия). 
В большинстве же субъектов он остается отрицательным, а в трех субъ-
ектах Центральной России он сохраняется на самом низком уровне  
(в Псковской и Тульской областях (-6,8‰), и в Тверской области (-6,6‰).

Наметившийся позитивный тренд естественного прироста населения 
в России в последние годы объективно перейдет в убыль вследствие 
резкого снижения численности молодого населения, родившегося в 
1990-е гг. прошлого столетия и, соответственно, сокращения общей 
численности населения. Поэтому демографическая ситуация не может 
относиться к факторам, положительно влияющим на уровень жизни 
населения. 

В то же время благоприятным фактом является рост ожидаемой 
продолжительности жизни в России до 71,87 лет. В 2016 г. продол-
жительность жизни мужчин в России составляла 66,5 лет, женщин – 
77,06 года. Для сравнения: в 2000 г. она составляла у мужчин 60 лет, 
у женщин — 72 года. Несмотря на положительную динамику, необходи-
мо отметить, что разрыва почти в 11 лет между ожидаемой продолжи-
тельностью жизни мужчин и женщин нет ни в одной развитой стране  
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Установленные границы устойчивости социально-экономического 
развития российских регионов могут быть использованы при разработке 
стратегий социально-экономического развития субъектов, государствен-
ных программ.

Обеспечение устойчивости социально-экономического развития за 
счет инструментов межбюджетного выравнивания становится все более 
труднорешаемой задачей. При сохранении существующего подхода к 
регулированию регионального социально-экономического развития 
разработка и принятие системы целевых показателей и индикаторов 
социально-экономического развития не будет иметь какого-либо зна-
чимого эффекта, поскольку регионы не обладают необходимыми для 
этого ресурсами. В результате целевые индикаторы устойчивости со-
циально-экономического развития будут использоваться регионами 
прежде всего в целях получения дополнительных ассигнований из 
федерального бюджета на реализацию программ, направленных на 
достижение целевых показателей. Проводить анализ и оценку адекват-
ности целевых показателей, разработанных на региональном уровне, 
равно как и осуществлять их формирование на федеральном уровне 
вместо региональных властей, будет также крайне затруднительно и 
неэффективно. В результате неизбежно возникнет ситуация, при кото-
рой разработанные регионами показатели, на основании которых будет 
происходить перераспределение бюджетных средств, на федеральном 
уровне придется принимать как должное.

Формирование качественно новой системы регионального управ-
ления, основанной на принятии целевых индикаторах устойчивости 
социально-экономического развития, требует проведения структурных 
преобразований, направленных на формирование эффективной регио-
нальной социально-экономической политики. Основными постулатами 
ее преобразования должны стать: 

• � самостоятельность и ответственность субъектов за обеспечение 
устойчивости социально-экономического развития;

• � выравнивание социально-экономического потенциала субъектов 
РФ путем их объединения и укрупнения в рамках существующего 
административно-территориального деления РФ;

• � расширение полномочий органов исполнительной власти субъ-
ектов РФ в части реализации региональной социально-экономи-
ческой политики;

• � повышение эффективности механизмов межбюджетного выравни-
вания;

• � стимулирование горизонтального социально-экономического со-
трудничества между субъектами РФ.

Эффективная региональная политика предполагает внедрение це-
левых индикаторов и показателей устойчивости социально-экономиче-
ского развития регионов. Достижение целевых показателей и решение 
долгосрочных задач развития регионов должно стать осознанным делом 
не только региональных властей, но и общественных и деловых кругов 
субъектов РФ.

мира. Данный разрыв сформировался только в ХХ в. Основными 
причинами преждевременной гибели мужчин являются стресс, ку-
рение и сердечно-сосудистые заболевания. Пороговый уровень для 
развитых стран составляет 75—79 лет, которому в России соответ-
ствует небольшое число регионов: Республика Ингушетия (80,82 лет), 
Москва (77,08 лет), Кабардино-Балкарская Республика (75,12 лет), 
Карачаево-Черкесская Республика (74,72 лет), Санкт-Петербург (74,90 
лет), Республика Дагестан (77,23 лет) и Республика Северная Осетия — 
Алания (75,05 лет).

Границы устойчивости социально-экономического развития 
российских регионов

Проведенный анализ показателей устойчивости социально-эконо-
мического развития российских регионов в динамике свидетельствует 
о высокой степени дифференциации субъектов Федерации по иссле-
дуемым показателям, обусловленной неоднородностью пространства 
(см. табл. 9). Нами предлагается оценивать степень устойчивости 
социально-экономического развития региона как низкую, среднюю 
и высокую. Границы этих групп установлены на основе значений 
частных показателей устойчивости в течение исследуемого периода 
(2007—2016 гг.).

Т а б л и ц а  9

Границы устойчивости социально-экономического развития  
российских регионов

Показатель
Степень устойчивости

Низкая Средняя Высокая

Экономическая подсистема

1. Темп роста ВРП на душу населения, в % Менее 110,0 110—120 Свыше 120,0

2. Темп инвестиций в основной капитал на 
душу населения, в %

Менее 110,0 110—120 Свыше 120,0

3. Уровень безработицы, в % Ниже 5 5—6 Свыше 6

4. Отношение гос. долга субъекта к доходам 
бюджета

Свыше 30 20—30 Ниже 30

Социальная подсистема

1. Соотношение величины среднедушевого 
денежного дохода с прожиточным 
минимумом, в %

Ниже 300 300—500 Свыше 500

2. Доля бедного населения, в % 7—10 11—20 Более 20

3. Естественный прирост населения, в ‰ Менее 0,0 1—3,8 Более 4,0

Источник: составлено авторами.
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ANALYSIS OF THE SUSTAINABILITY OF SOCIO-ECONOMIC 
DEVELOPMENT OF RUSSIAN REGIONS

The success of developing and mastering the model of sustainable development largely 
depends on the ability to assess objectively the expected results for its implementation at the 
level of the subjects of the Russian Federation. The actuality of this issue stimulates the 
scientific research of the problems of ensuring the sustainable development of the economy 
of the regions, raises the interest of researchers to the issues of modernization of their socio-
economic systems, orientation towards self-development in the integrated economic space 
of the country. The article analyzes the dynamics of particular indicators and identifies 
the factors, which positively and negatively affect the sustainability of social and economic 
development. The paper proves the necessity to take into account the indicators, character-
izing the budgetary system of the region since the problem of the creditworthiness the Russian 
regions’ budgets is relevant, and the deficit of the regional budget and the growth of the state 
debt negatively affect stability. The article provides the assessment of regional differentiation 
in terms of indicators of sustainable development and illustrates the boundaries of changes 
in particular indicators within the period of 2007—2016.

Keywords: differentiation of regions, socio-economic development, sustainability, 
federal district of Russia, particular indicators of the sustainable development

JEL: R12, R50, O18
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Алексей ЗЕЛЬДНЕР, Сергей СИЛЬВЕСТРОВ

УСЛОВИЯ ПРИВЛЕЧЕНИЯ ПЕРЕСЕЛЕНЦЕВ  
ДЛЯ ОСВОЕНИЯ ДАЛЬНЕВОСТОЧНОГО ГЕКТАРА

Привлечение населения на Дальний Восток и освоение дальневосточных 
земель в современных условиях помимо чисто экономического значения 
имеют и геополитическую значимость. В целях привлечения населения 
в названный регион Правительством Российской Федерации была раз-
работана программа «Дальневосточный гектар». В статье даются 
предложения по стимулированию привлечения населения и освоению 
земель. Внимания заслуживают вопросы расширения выделяемых пере-
селенцам земель с учетом специализации фермерских хозяйств, начиная 
от 10 гектаров. В сфере кредитных отношений результативным может 
стать снижение ставки по кредитам до 5%, а по ипотечным креди-
там — в пределах 3—4%. Большое значение будет иметь и усиление 
материальных стимулов для привлечения населения за счет сохранения 
районных коэффициентов и северных надбавок. Учитывая, что боль-
шинство предоставляемых льгот планируется осуществлять за счет 
региональных бюджетов, в статье обосновывается необходимость обе-
спечить инфраструктуру новых поселений за счет средств федерального 
бюджета, в противном случае проблема национальной важности – за-
селения и освоения земель Дальнего Востока – может быть растянута 
на существенный срок. Много примеров позитивного решения проблемы 
обеспечения притока населения на Дальний Восток дает и изучение 
дореволюционного опыта заселения азиатской части России 
Ключевые слова: дальневосточный гектар, инвестиции, кредит, со-
циальная инфраструктура, стимулы.

JEL: J60

Географическая близость к странам АТР, а также достаточно раз-
витые торгово-экономические отношения с Китаем и другими странами 
региона в условиях санкций и напряжения с инвестициями обеспечи-
вают Дальневосточному федеральному округу (далее – ДФО) особое 
место среди других регионов Российской Федерации, а также хороший 
потенциал для развития за счет привлечения кредитов и технологий. 
Вместе с тем отсутствие необходимой инфраструктуры, также как и 
стабильной системы продовольственного обеспечения населения, не 
позволяет в полной мере использовать существующий потенциал.

Ускорение развития региона связано с притоком населения, что 
требует особого внимания к ДФО. Следует учитывать, что в странах АТР 
проживает примерно треть населения планеты — это огромный рынок 
для экспорта промышленной и экологически чистой сельскохозяй-
ственной продукции. При этом страны, входящие в названный регион, 
всегда лояльно относились к России в плане участия в инвестиционных 
проектах на Дальнем Востоке. 

Дальневосточный федеральный округ, занимая более 36% всей 
территории Российской Федерации, в то же время является одним из 
самых слабозаселенных регионов страны. Хотя до 1990 г. численность 
населения в ДФО росла, однако реформирование экономики обернулось 
сокращением рабочих мест во всех отраслях, в результате чего начался 
существенный отток населения. За 1990—2015 гг. численность населения 
ДФО снизилась на 1822 тыс. чел. и продолжает снижаться на 121 тыс. 
чел. ежегодно. На квадратный километр в среднем по Дальневосточному 
федеральному округу приходится один человек (в России этот показатель 
составляет 8,6 чел.). 

Отток населения с Дальнего Востока связан с более высокими 
ценами, тарифами, сложными климатическими и напряженными жи-
лищными условиями. Здесь более низкая обеспеченность жильем на 
душу населения (23,3 кв. м) по сравнению со средними показателями по 
России (24,5 кв. м). В регионе регистрируется и более высокая задолжен-
ность по ипотеке – 34,8 тыс. руб. на человека (по России 28,2 тыс. руб.), 
что объясняется высокой стоимостью строительства жилья и размером 
ипотечного кредита, который в среднем по ДФО составляет 2 млн руб. 
(по России 1,7 млн руб.).

Важнейшая задача, стоящая сегодня перед ДФО, — возвращение 
посевных земель, 35% которых потеряно за последние десятилетия. 
К  настоящему времени в ДФО насчитывается порядка 5,5 млн га 
сельскохозяйственных земель, из которых лишь 1,8 млн га относятся 
к посевным. В наибольшей степени потери ощутила Амурская область, 
где из сельскохозяйственного оборота выведено 458,4 тыс. га земли (или 
28,3%). Возвращение сельскохозяйственных земель в оборот актуаль-
но также в связи с необходимостью обеспечения продовольственной 
безопасности, роста потребления сельскохозяйственной продукции 
на душу населения. 

Проблема вовлечения сельскохозяйственных земель в оборот и при-
влечения населения для их освоения для России не относится к числу 
новых. Во многом схожие проблемы решались, порой весьма успешно, 
и в дореволюционной России. Этот опыт, несомненно, следует изучать 
и использовать с учетом реалий сегодняшнего дня. В этом отношении 
заслуживает особого внимания столыпинский период, когда был до-
стигнут существенный успех как в привлечении населения на Дальний 
Восток, так и освоении земель.
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участков в частную собственность, а с 1913 г. уравниваются в правах 
легальные и нелегальные переселенцы. 

Процесс переселения сопровождался и возвратом переселенцев по 
разным причинам и в разных временных периодах. За период 1861—
1905  гг. в Сибирь переселились примерно 1820 тыс. чел., а за 1906—
1914 гг. – 3040 тыс., всего 4860 тыс. чел. Остались в Сибири 3694 тыс. 
чел. За период столыпинского переселения, осуществлявшегося 8 лет, 
приехало в 1,7 раза больше людей, чем за предыдущие 40 с лишним лет 
[2]. Из переехавших на Урал 1,3 млн крестьян из-за необеспеченности 
бытовыми условиями и слабой поддержки Крестьянского поземельного 
банка за 1910—1916 гг. доля возвратившихся составила 30,9% [1. C. 89]. 

Что же привело к частичному возврату переселенцев? Среди ос-
новных причин — отставание темпов подготовки участков от темпов 
приезда переселенцев, суровые климатические условия, периодические 
засухи (иногда два года подряд – 1910 и 1911 гг.), слабая материальная 
поддержка (ссуды выдавались частями, что не «позволяло обзавестись 
хозяйством и прокормиться в течение 2 лет до получения первого 
урожая» [1. С. 93—94]).

В целом царское правительство активно занималось переселением 
крестьян из избыточно заселенных центральных районов на земли Урала, 
Сибири, Дальнего Востока. При этом не только решались экономиче-
ские проблемы, но и снижался градус социального напряжения из-за 
малоземелья и бедности. Существенную роль в этом процессе занимал 
Крестьянский поземельный банк. С 1906 г. ставки по неипотечному 
кредиту выдавались на 55 лет под 4% с ежемесячным платежом, при 
кредите на 13 лет — под 2,9% годовых. Крестьяне получали льготные, 
субсидируемые государством кредиты [2].

В период 1906—1911 гг. был принят ряд указов, законов и актов, 
касающихся вопросов крестьянского землевладения и переселения. 
Издавались и специальные правила (типа подзаконных актов). Так, 
правилами от 1906 г. была установлена хорошо продуманная система 
льгот. Для приезда на Урал вводился льготный тариф для переселенца 
и его семьи: 25%-ная скидка на билет 3-го класса, детям до 10 лет — 
бесплатно, устанавливались льготы на перевозку вещей и выдавались 
проездные ссуды до 50 руб. Выдавались и домовые беспроцентные 
ссуды, по которым не начислялись пени. Ссуды выдавались на 10 лет, 
возврат — равными долями ежегодно.

С марта 1909 г. выдаваемые на домообзаводство и общеполез-
ные нужды ссуды могли быть возвратными или безвозвратными. 
Общеполезными нуждами считались обводнительные и осушительные 
работы, постройка дорог, общественных зданий, устроение пожарной 
охраны, внутринадельное межевание и т.п. В 1912 г. был принят новый 
закон о ссудах на «домообзаводство, по которому часть ссуды поступала 
в безвозвратное пользование» [3]. Все переселенцы освобождались от во-
инской повинности. На месте переселенцы освобождались от казенных 
и земских денежных сборов на 5 лет, а последующие пять – платили их 
в половинном размере. Выплачивались только натуральные повинности 
и мирские сборы. Переселенцы получали бесплатный лес. 

Из истории освоения Сибири и Дальнего Востока

По мере расширения территории Российской империи освоение 
новых земель и заселение территорий постоянно находились в центре 
внимания. Это определялось политико-экономической необходимостью 
защиты территорий, развитием добывающей и перерабатывающей про-
мышленности, расширением посевных площадей и рядом других фак-
торов. Царское правительство накопило большой опыт в привлечении 
населения и освоении природных богатств своих отдаленных терри-
торий. Наряду с безусловными успехами, были и неудачи, что важно 
учитывать при использовании исторического опыта нашей страны при 
разработке и реализации современных проектов привлечения населения 
для освоения дальневосточных земель.

В целом заселение Алтая, Сибири и Дальнего Востока проходило 
медленно. Попытки сделать основной упор на ссыльно-переселенцев в 
целом себя не оправдали. Только в 1889 г. спустя 28 лет после отмены 
крепостного права был принят закон, облегчивший возможность пере-
селения, однако без какой-либо существенной помощи государства. 
Толчком к ускорению процесса переселения послужило строительство 
Транссиба (1891—1904 гг.), для которого требовались рабочие, а также 
производство сельскохозяйственной продукции. Но наиболее важным 
фактором стал одобренный в 1906 г. Советом министров и подписанный 
П.А. Столыпиным Указ о свободном выходе крестьян из общины и за-
креплении земли в частную собственность. В густонаселенных районах 
России возникла проблема избыточного населения и социальной на-
пряженности. Все это также подталкивало к переселению крестьян и 
освоению новых земель. 

С 1906 г. переселение крестьян в Сибирь и Дальний Восток активи-
зировалось. Выделялись специальные районы, и приезжие селились на 
выделяемых свободных земельных участках. В каждом переселенческом 
районе «создавались переселенческие организации, имевшие землеот-
водные, гидротехнические и дорожные партии, склады сельскохозяй-
ственной техники, агрономические отделы, свои школы и больницы» 
[9]. Была установлена и ссуда для переселенцев в размере 150 руб.

В Сибири переселенцы селились на государственных землях, ко-
торые получали даром. Политика землепользования в Сибири в XIX в. 
характеризовалась отсутствием постоянной земельной нормы, а также 
тем, что общинное землепользование поддерживалось без «утеснения» 
заимочной предприимчивости крепких хозяев. В период интенсивного 
переселения земельную норму определили в 15 десятин на мужскую 
душу для старожила. Для новых переселенцев первоначально она уста-
навливалась в тех же размерах, а потом в некоторых районах ее стали 
уменьшать. Казачество имело право на 30—50 десятин на душу; офи-
церские участки достигали 200 десятин. Особую группу (возникшую 
вследствие упразднения казачьих полков) образовали так называемые 
«крестьяне из казаков», получавшие участки из расчета 20 десятин на 
едока [9]. Отводились земли священнослужителям и школам. В 1911 г. 
принимается Положение об отводе переселенцам отрубных и хуторских 
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2016 г. дальневосточники могли подать заявки на земельный участок на 
всей территории ДФО. С 1 февраля 2017 г. программа безвозмездного 
получения гектара земли была распространена на всех жителей России. 

С 2018 г. действие рассматриваемой программы соотносится с 
госпрограммой по добровольному переселению соотечественников, 
проживающих за рубежом. С учетом этого внесены и соответствующие 
законодательные поправки. По данным министра РФ по развитию 
Дальнего Востока А. Галушко, с 1 марта 2018 г. планируется освободить 
воздушные перевозки в ДФО от НДС, кроме того, для многодетных 
семей вводятся льготные билеты. Все это послужит увеличению транс-
портной доступности региона [4]. Агентство по развитию человеческого 
капитала Дальнего Востока намеревается выстроить схему, по которой 
возвращающиеся соотечественники смогут уже на стадии оформления 
гражданства получить гектар, а также соответствующие меры государ-
ственной поддержки и консультационную помощь. В 2017 г. Дальний 
Восток принял около 4 тыс. соотечественников, часть из которых уже 
оформила создание крестьянско-фермерских хозяйств. По оптимисти-
ческому прогнозу экспертов Агентства, возможность вместе с матери-
альной господдержкой получить бесплатную землю позволит привлечь 
на Дальний Восток еще больше новых жителей [6].

Статус программы освоения дальневосточного гектара приобрел 
общероссийское значение. Сегодня речь идет о переселении населения 
для освоения новых земель и роста производства сельскохозяйственной 
продукции. Это чрезвычайно сложный и затратный процесс.

В этой связи «Почта Банк» совместно с Фондом развития Дальнего 
Востока и ВЭБ разработали систему мер по льготным кредитам на по-
купку товаров и услуг для освоения полученного гектара (теплицы, 
техника, строительные и отделочные материалы, посевной материал и 
другие товары). «Почта Банк» выдает кредиты на освоение дальневосточ-
ного гектара на срок от 6 месяцев до 5 лет в сумме от 3 тыс. до 0,6 млн 
руб. по льготным ставкам от 8,5 до 10,5%. Индивидуальному заемщику 
кредиты будут предоставлять на срок до 5 лет на сумму до 600 тыс. руб., 
по коллективным заявкам – до 8 лет на сумму до 3 млн [6]. 

Следует отметить, что это достаточно высокая процентная ставка 
по кредиту, учитывая, что для сельского хозяйства в России установлен 
льготный кредит под 5% годовых. Следует также отметить, что ссуды 
по акции «Льготный кредит Дальневосточный» имеют существенные 
обременения, включающие плату за оказание услуги по информирова-
нию от 300 до 1100 руб. Взимается также плата за проведение операций 
по услуге «Разовое погашение кредита» — 1,9% от суммы перевода. 
Установлены и очень серьезные неустойки годовых, начисляемых на 
сумму просроченного основного долга и процентов в размере 20%.

Привлечение населения на Дальний Восток связано и с расширением 
стимулов в сфере трудовых отношений. Считаем целесообразным со-
хранить районные коэффициенты и северные надбавки2. Следует также 

2	Напомним, что в связи с внесением поправок в Трудовой кодекс РФ северные 
льготы и выплаты могут быть заменены денежной компенсацией (ст. 351.5 ТК РФ).

По мнению Т.Ю. Назаренко, меры, предпринимавшиеся прави-
тельством Столыпина, отличались систематичностью и продуманно-
стью. Они могли снизить риск от переселения, но не исключить его 
полностью. Многочисленные справочные издания, брошюры, листки 
подробно разъясняли, что значит быть переселенцем. «Переселенцев в 
Сибирь предупреждали о суровом климате, недостатке хороших путей 
и необходимости расчистки участков из-под леса, говорилось о време-
ни, требовавшемся на дорогу, и затратности предприятия в целом» [8].

За период 1893—1914 гг. с учетом естественного прироста число 
жителей азиатской России возросло с 12 млн до 21,5 млн чел. Таких 
темпов больше в России не достигалось. После столыпинских переселе-
ний Сибирь стала давать хлебные избытки до 100 млн пудов в год [10]. 
Все это позволяет говорить о том, что данный период в целом можно 
считать успешным в плане освоения региона.

Задачи программы «Дальневосточный гектар»

Сегодня перед ДФО стоят не менее важные задачи, нежели те, ко-
торые решались в дореволюционной России. Особо важным является 
возвращение посевных земель, потерянных за последние десятилетия. 
С учетом этого именно Дальневосточный федеральный округ стал 
пилотным регионом, где начал реализовываться проект по освоению 
пустующих земель. Согласно Федеральному закону от 1.05.2016 г.  
№ 119-ФЗ «Об особенностях предоставления гражданам земельных 
участков, находящихся в государственной или муниципальной соб-
ственности и расположенных на территориях субъектов Российской 
Федерации, входящих в состав Дальневосточного федерального округа, 
и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской 
Федерации» (далее — № 119-ФЗ), «…на территории ДФО… гражданину 
может быть предоставлен в безвозмездное пользование земельный уча-
сток, площадь которого не превышает одного гектара сроком, на 5 лет». 
По истечении 5 лет земельный участок передается владельцу в аренду 
или в собственность бесплатно1 или же в особых случаях за плату (ст. 2, 
п. 5). В 2017 г. в Федеральный закон о дальневосточном гектаре были вне-
сены поправки, в результате которых площади земель, предоставленных 
под программу, увеличились на 30%, составив 186 млн га. В настоящее 
время на получение земельных участков подано 106 тыс. заявлений, из 
них 40 тыс. получили положительные решения [6].

Выделение земли в рамках программы «Дальневосточный гектар» 
с целью освоения территории распространялось в первую очередь на 
дальневосточников. С июня 2016 г. жители Дальнего Востока могли по-
дать заявку на участок земли в отдельных муниципалитетах региона при 
наличии регистрации в соответствующем субъекте ДФО. С 1 октября 

1	 Федеральный закон от 1.05.2016 г. № 119-ФЗ «Об особенностях предоставления 
гражданам земельных участков, находящихся в государственной или муниципальной 
собственности и расположенных на территориях субъектов Российской Федерации, 
входящих в состав Дальневосточного федерального округа, и о внесении изменений в 
отдельные законодательные акты Российской Федерации». 
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Механизмы финансирования инфраструктуры поселений Дальнего 
Востока на сегодняшний день крайне несовершенны. Как известно, 
регионы и муниципалитеты Дальнего Востока в основном имеют дефи-
цитный бюджет, а значит, финансирование за их счет инфраструктурных 
программ нереально. Если государство не хочет провалить хорошую идею 
заселения Дальнего Востока с использованием программы дальневосточ-
ного гектара, то финансирование проектов формирования инфраструктуры 
территорий компактного проживания переселенцев должно взять на себя 
государство, подключив регионы и госкорпорации, за которыми необхо-
димо закрепить шефство по районам компактного заселения. 

В рамках инфраструктурных проектов в районах нового освоения, 
учитывая размеры России и роль Дальнего Востока, на одно из первых 
мест выходят вопросы обеспечения доступности транспортной инфра-
структуры. Решение этих проблем связано не только с привлечением 
населения, но и в условиях Дальнего Востока является фактором на-
циональной безопасности. Необходима целевая приоритетная госу-
дарственная программа обеспечения потребностей Дальнего Востока 
всеми видами транспортных услуг за счет федерального бюджета. При 
коллективных заявках на переселение граждане вправе рассчитывать 
на создание инфраструктуры за счет региональных и, что особенно 
важно, федерального бюджета. Речь идет не только о дорогах, линиях 
электропередач, водоводе, но и о планировании газификации, школь-
ных и дошкольных учреждений, медицинских пунктов, вертолетных 
площадок даже в небольших населенных пунктах.

По данным Минвостокразвития, переселенцы, получившие даль-
невосточный гектар, могут рассчитывать на господдержку в рамках 
программы, включающей 35 различных мер для освоения земельных 
участков и развития предпринимательской активности. Речь идет о 
возможности получить гранты на развитие сельскохозяйственных по-
требительских кооперативов, на ведение фермерства, кредиты и квоты 
на древесину для строительства жилого дома, микрозаймы, лизинг 
сельскохозяйственной техники и др.5 На реализацию мер поддержки для 
получивших земельные участки уже затрачено в 2017 г. около 160 млн руб. 

Для краев и областей ДФО разработаны социальные меры для 
граждан, участвующих в программе «Добровольное переселение со- 
отечественников». Меры поддержки по краям и областям по ряду по-
казателей различны, видимо, с учетом бюджетов краев и областей. Так, 
по гранту «Начинающий фермер», входящему в вышеуказанную про-
грамму (на создание фермерского хозяйства и бытового обустройства 
фермера), выделяется до 1,5 млн руб. Выделяется также финансовая 
помощь для подготовки документов для регистрации в размере 70 тыс. 
руб. Предусмотрены меры поддержки для содержания скота в хозяйствах 
населения, бесплатное ветеринарное обслуживание скота и др. Размер 
гранта для создания семейной животноводческой фермы составляет 
5,5 млн руб. Доля участников программы «Дальневосточный гектар» 
составляет 25% от общего количества граждан, получивших данную 

5	 URL: http://rg.ru/2017/02/26/reg-dfo/poluchateliam-dalnevostochnogo-g...

за счет специальных дотаций из федерального бюджета установить для 
дальневосточников 50% скидки на лекарства, оплату за дошкольные 
учреждения, бесплатное среднетехническое и высшее образование, 
снизить подоходный налог и тарифы на коммунальные услуги.

Важнейшим условием привлечения и закрепления населения на 
Дальнем Востоке выступает создание инфраструктуры. Согласно ст. 8, 
п. 24 № 119-ФЗ «в случае, если с двадцатью или более гражданами3 за-
ключены договоры безвозмездного пользования земельными участками, 
которые являются смежными и (или) компактно расположенными и 
находятся в границах населенного пункта или на расстоянии не более 
двадцати километров от населенного пункта, органы государственной 
власти, органы местного самоуправления оказывают содействие обу-
стройству территории, в границах которой расположены такие земельные 
участки, посредством строительства объектов коммунальной, транс-
портной, социальной инфраструктур». 

Отсутствие или слабая обеспеченность регионов инфраструктурны-
ми объектами — наиболее существенное ограничение социально-эко-
номического развития. Для территорий нового заселения это означает 
возможность оттока переселенцев, несущего потери как для населения, 
так и для экономики. Однако все элементы инфраструктуры (кроме 
связанных с национальной безопасностью), ограниченные админи-
стративными границами, куда входят и новые поселения, относятся 
к региональной (муниципальной) инфраструктуре.

Так, в Хабаровском крае уже подготовили дорожную карту по соз-
данию инфраструктуры в местах компактного расположения земельных 
участков. Она оценивается в 800 млн руб.4

Механизмы финансирования инфраструктурных проектов  
программы «Дальневосточный гектар»

Следует обратить внимание, что почти все льготы, связанные с 
Дальним Востоком, планируются за счет региональных бюджетов, 
включая налог на прибыль, имущество и др. Вместе с тем в № 119-ФЗ 
не дано четкого разделения потоков финансирования инфраструкту-
ры с учетом бюджетов всех уровней. Напомним, что при начальном 
формировании особых экономических зон (ОЭЗ) было предусмотрено 
участие федерального, регионального и муниципальных бюджетов 
в формировании инфраструктуры, но реализовать этот принцип не 
удалось, что связано с невыполнением обязательств бюджетов всех 
уровней и частных инвесторов по финансированию строительства 
инфраструктуры ОЭЗ.

3	 По данным главы Минвостокразвития А. Галушки, «места, где концентрируются 
30 и более дальневосточных участков, будут в приоритетном порядке подключаться к 
инфраструктуре» (Российская газета. 19.05.17).

4	 По имеющимся данным Сахалинская область планирует финансирование строи-
тельства инфраструктурных объектов из регионального бюджета. Но все в конечном итоге 
будет определяться количеством поселений и качеством инфраструктуры (Российская 
газета. 12.05.2017).
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Инвестиционные проекты направлены на развитие растениеводства 
(выращивание сои, кукурузы, рапса), животноводства (свиноводство, 
молочное скотоводство), инфраструктуры АПК (создание перевалоч-
ных и складских мощностей). В китайских провинциях, граничащих 
с ДФО, созданы складские помещения, готовые к размещению про-
дукции на 100 млн тонн.

*  *  *

Оценивая в целом программу «Дальневосточный гектар», сделаем 
несколько выводов.

Первый. Политика привлечения переселенцев и соотечественни-
ков, возвращающихся в Россию из-за рубежа и желающих получить 
дальневосточный гектар7, в настоящее время вступает в противоречие 
с положением Земельного кодекса о безвозмездном предоставлении 
земли на срок до 6 лет. К тому же для создания товарного фермерского 
хозяйства, как в сфере растениеводства, так и животноводства (создание 
кормовой базы), одного гектара недостаточно. В Федеральном законе 
от 1.05.2016 г. № 119-ФЗ целесообразно было бы предусмотреть диффе-
ренцированный подход к выделению дальневосточных гектаров с учетом 
необходимости дополнительного стимулирования создания фермерских 
хозяйств товарного типа.

Второй. В условиях ограниченности бюджетных инвестиций 
следует специальным решением правительства ввести льготное 
кредитование для переселенцев. Причем, учитывая имеющийся пре-
цедент выдачи льготного кредита для сельского хозяйства России в 
пределах 5%, для Дальнего Востока целесообразно льготные ставки 
для сельхозтоваропроизводителей установить в размере от 2 до 4% 
на срок до 10 лет и без платежей по процентам в течение первых трех 
лет. Целесообразно ввести и льготную ипотеку для переселенцев под 
3—4% на 25—30 лет.

Третий. Учитывая дореволюционный опыт, обеспечивший суще-
ственный прирост переселенцев в азиатскую часть России, целесо- 
образно не только усилить его стимулирование за счет льготных креди-
тов и налогов, но и предусмотреть для семей переселенцев, осваиваю-
щих новые земли, как минимум, на два года ежемесячные бесплатные 
продуктовые наборы, включающие по принятым нормативам самые 
необходимые продукты питания (муку, крупы, сахар, растительное 
масло, овощи и др.).

7	 В соответствии со ст. 39.10 Земельного кодекса, земельный участок может быть 
предоставлен в безвозмездное пользование «гражданину для индивидуального жилищ-
ного строительства, ведения личного подсобного хозяйства или осуществления кре-
стьянским (фермерским) хозяйством его деятельности в муниципальных образованиях, 
определенных законом субъекта Российской Федерации, на срок не более чем шесть лет».

поддержку в ДФО. Всего же с начала 2017 г. поддержку от государства 
получили более тысячи получателей дальневосточных гектаров6. 

Проект «Дальневосточный гектар» — важнейшее направление осво-
ения Дальнего Востока, привлечения населения и роста сельскохозяй-
ственного производства, в том числе экологически чистой продукции, 
на которую растет спрос как на внутреннем, так и на мировом рынке. 
Важнейшим потенциальным потребителем здесь может стать Китай, 
который финансово уже поддерживает создание специализированных 
агрохолдингов, включающих переработку сельскохозяйственной про-
дукции. 

В конце 2015 г. в Пекине было заключено соглашение о созда-
нии Российско-Китайского фонда агропромышленного развития 
(далее – РКФАР). Соглашение подписали гендиректор АО «Фонд 
развития Дальнего Востока и Байкальского региона» (уставный ка-
питал ФРДВ составляет 15,5 млрд руб.) и президент управляющей 
компании Азиатско-Тихоокеанского продовольственного фонда. 
Первоначальный капитал фонда – 13 млрд руб., из них инвестиции 
Фонда развития Дальнего Востока — 1,3 млрд руб., а инвестиции 
управляющей компании Азиатско-Тихоокеанского продовольствен-
ного фонда — 11,7 млрд руб. Это лишь начало. Китайские партнеры 
формируют пул крупных инвесторов, в который войдут, в частности, 
Сельскохозяйственный и Строительный банки Китая, ICBC, корпо-
рация Sinolight и, возможно, другие участники. 

Цель создания РКФАР – развитие ориентированных на экспорт 
сельскохозяйственных проектов на Дальнем Востоке России с привле-
чением доступного долгосрочного финансирования из стран Азиатско-
Тихоокеанского региона. В заключенном соглашении подчеркивается, 
что права на земельные участки, необходимые для реализации агро-
проектов, будут оформлены на российские компании в соответствии 
с действующим законодательством. Потребность в трудовых ресурсах 
планируется обеспечить минимум на 80% за счет российских граждан. 
При выборе строительных подрядчиков и поставщиков оборудования 
в рамках аграрных проектов приоритет также получат российские ком-
пании [5. C. 14—15].

РКФАР приступил к реализации почти тридцати проектов на сум-
му около 200 млрд руб. Вместе с тем, по данным Минвостокразвития, 
возможности РКФАР значительно больше. Капитал фонда на началь-
ном этапе составит до 10 млрд долл. При этом 90% капитала фонда 
формируются за счет средств китайских инвесторов, 10% – россий-
ских. РКФАР планирует выделять финансирование от 10% стоимости 
проекта, еще 10% предоставят инициаторы проектов, оставшиеся 
80% стоимости проектов — кредиты банков. Предусмотрена возмож-
ность получения займов китайских банков по ставке до 6% годовых. 

6	 Господдержку с начала 2017 г. получили более 1 тыс. получателей «дальгектаров». 
URL: https://www.eastrussia.ru/news/gospodderzhku-s-nachala-2017g-poluchili-bolee-1-tys-
poluchateley-dalgektarov/ (дата обращения: 24.11.2017).
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THE CONDITIONS FOR ATTRACTING POPULATION FOR THE 
DEVELOPMENT OF THE FAR EASTERN HECTARE

The attraction of population to the Far East and Far Eastern lands’ development in 
modern conditions besides economic meaning has as well geopolitical task. With the aim 
of attracting population to the given region, the Government of the Russian Federation 
has elaborated the program “Far East Hectare”. The article provides proposals, aimed at 
stimulating the attraction of the population and lands’ development. Attention should be 
paid to the expansion allocating lands to migrants, taking into account the specialization 
of farms, starting from 10 hectares. In the sphere of credit relations, it may be effective to 
reduce loans’ rate to 5%, and for mortgage loans within 3—4%. Of significant meaning 
will be the strengthening of material incentives to attracting population via the preservation 
of district coefficients and northern allowances. Given that most of the benefits are planned 
to be implemented at the expense of regional budgets, the article proves the necessity to 
ensure the infrastructure for new settlements at the expense of the federal budget, otherwise 
the problem of national importance – settlement and development of the Far East lands – 
can be stretched for a long time. The study of the pre-revolutionary experience of settling 
the Asian part of Russia provides many examples of a positive solution to the problem of 
ensuring the inflow of population to the Far East.

Keywords: Far-Eastern hectare, investments, credit, social infrastructure, incentives
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Биржи для осуществления транзакций с криптовалютами — один 
из ключевых элементов инфраструктуры денежных операций в системе 
Blockchain. Как и любая инфраструктура со слабой степенью защиты, 
но с солидным оборотом денежных средств система бирж становится 
любимой точкой атаки злоумышленников. В данной статье мы разберем 
виды атак на криптовалютные биржи и способы их защиты. 

ICO — это криптовалютный аналог IPO1 и краудфандинга2, реали-
зованный на базе технологии Blockchain. 

Инвестиции в проекты с использованием криптовалют позволяют 
получить большие средства стартапам по всему миру. Любой стартап 
с помощью достаточно простой процедуры публичного заявления в 
сети Интернет может начать собирать деньги интернет-пользователей. 
Процедуру регулирования подобного рода сбора денег начинают регу-
лировать разные страны.

К сожалению, не все стартапы на собранные деньги реализуют 
свои проекты. Некоторые просто исчезают с денежными средствами, 
но это не предмет нашего исследования. Интересна другая статистика. 
Согласно отчету Chainalysis (2017) немалая часть инвестиций в ICO до-
стается мошенникам, причем технологическим мошенникам, жертвами 
которых становятся интернет-инвесторы.

По данным сервиса Coindesk, в 2017 г. в ходе ICO было привлечено 
2 млрд долл. Ущерб же ICO инвесторам Bloomber оценил в 225 млн долл., 
а своих средств лишились 30 000 инвесторов. Конечно, это примерные 
оценки, так как не всю статистику плохо регулируемого мира ICO мож-
но собрать, плюс колебания курса криптовалют вносят свои поправки.

Одна из крупнейших атак на ICO произошла в 2016 г., когда хакерам 
удалось взломать проект DAO. Сумма ущерба составила почти половину 
всех привлеченных средств — 74 млн долл. США.

Взлом криптовалютных бирж

Взломы бирж начались уже при открытии первых площадок, и 
первыми жертвами киберпреступников стали крупнейшие в то время 
биржи Bitcoinica и Tradehill. Bitcoin еще не был так популярен, и эти со-
бытия практически не освещались.

Изменил все взлом японской биржи MtGox в середине 2011 г. Это 
был один из первых случаев, хорошо освещенных в средствах массовой 
информации и повлиявший на курс Bitcoin (далее — BTC). Но даже при 
таком негативном опыте руководство биржи MtGox не сделало выводов в 
области кибербезопасности, и в начале 2014 г. 650 000 BTC (на февраль 
2014 г. около 480 млн долл.) исчезли со счетов биржи. Состоявшийся 
суд над президентом MtGox Марком Карпелесом хотя и был важным 
прецедентом в правовом регулировании, но приговор в растрате и ма-
нипулировании данными не был вынесен, так как не было достаточно 
доказательств.

1	 Первое публичное предложение акций компании для продажи на бирже.
2	 Привлечение финансовых ресурсов от большого количества людей.

Владимир ГЛОТОВ, Дмитрий МИХАЙЛОВ

ПРОБЛЕМЫ БЕЗОПАСНОСТИ КРИПТОВАЛЮТНЫХ 
СЕРВИСОВ

В настоящее время растет популярность использования технологии 
Blockchain и связанных с ней криптовалют. В Интернете все большую 
популярность набирают связанные с Blockchain сервисы, в т.ч. крипто-
валютные биржи, ICO-площадки. С ростом инвестиций в криптоакти-
вы растет и внимание хакеров к данным технологиям, увеличивается 
количество специализированных атак, направленных именно на новые 
Blockchain-сервисы. Растущее внимание к новым технологиям наблю-
дается во всех странах мира. Не обошла эта тенденция и Российскую 
Федерацию, причем не только на общенациональном уровне, но и на 
уровне субъектов РФ. Однако интеграция технологий распределенных 
реестров в практику финансового и иного регулирования не сопровожда-
ется должным вниманием со стороны экспертов в области кибербезо-
пасности. Между тем анализ складывающейся ситуации доказывает, 
что обеспечение экономической и политической безопасности страны 
и ее регионов требует самого пристального внимания к этому вопросу. 
В статье приводятся примеры возможных атак на криптовалютные 
сервисы, а также варианты защиты от подобных атак. 
Ключевые слова: криптовалюта, криптовалютная биржа, криптова-
лютные миксеры, криптовалютная площадка, смартконтракт, токены, 
субъекты Российской Федерации, фиатные счета

JEL: C88, G28

Рост интереса к криптовалютам привел к нарастающему росту крип-
товалютных сервисов, предоставляющих услуги пользователям. Самыми 
популярными сервисами подобного типа являются криптовалютные 
биржи и площадки для Initial Coin Offering (далее — ICO). Набирают по-
пулярность также криптовалютные миксеры и другие площадки. Тем 
не менее именно биржи и ICO-площадки являются сегодня наиболее 
посещаемыми ресурсами.

Криптовалютная биржа (далее — криптобиржа) как информаци-
онный продукт состоит из компьютерного оборудования и программ-
ного обеспечения. Программная оболочка регистрирует пользователя 
и создает аккаунт, где он пополняет свои цифровые и фиатные счета, 
либо выводит деньги, размещает ордера на покупку и продажу. Многие 
биржи предоставляют дополнительные функции — чат, лента новостей, 
аналитика курсов и т.п.

Диапазоны 
безопасности
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Сразу скажем, что DDoS-атаки на саму распределенную систему вы-
числений затруднительны, если вообще возможны, в то время как атаки 
на онлайн-сервисы, которые строятся на базе данной распределенной 
системы, случаются достаточно часто.

Противоречие и путаница при оценке защищенности Blockchain от 
DDoS-атак возникают как раз из-за разницы в понимании того, что 
является объектом DDoS-атаки.

Разберем атаки на онлайн-сервисы, которые строятся на базе данной 
распределенной системы. Как правило, в случае с Blockchain предметом 
атаки становятся биржи криптовалют, так как они на сегодня слабо 
защищены, находятся зачастую в нерегулируемом государством поле и 
при этом обрабатывают огромное количество денежных операций. Часто 
целью DDoS-атаки является вымогательство. Злоумышленник просит 
заплатить отступные за то, чтобы прекратить атаку. Иногда DDoS-атаки 
делаются для дискредитации сервиса. Все эти цели традиционных DDoS-
атак как нельзя лучше подходят для сервисов криптовалют: биржи, 
где торгуются криптовалюты, очень не любят оттока клиентов и часто 
готовы платить выкуп.

Надо сказать, что DDoS-атаки могут приводить к скачкам стоимости 
криптовалют. Даже новости об успешности DDoS-атак могут пошатнуть 
курс.

Так, 10 апреля 2013 г. криптовалюта Bitcoin обвалилась на 60 долл. — 
цена за 1 BTC колебалась и опустилась до 122 долл. Это произошло после 
того, как появилось сообщение о DDoS-атаке на сеть. 

В феврале 2014 г. цена Bitcoin упала на 100 долл. после того, как не-
сколько крупных бирж подверглись DDoS-атакам. 

Но мошенники могут иметь не только финансовый интерес. Рынок 
криптовалют только формируется, в частности, появляются новые ва-
люты и часто «разделяются» старые.

Так, в 2015 г. из-за споров по развитию криптовалюты Bitcoin (на 
каких технических принципах ее развивать) разразилась настоящая 
война в среде евангелистов системы. В это же время на ресурсы 
Bitcoin началась массированная DDoS-атака. Форум (https://forum.
bitcoin.com), сам сайт, майнинговый пул были атакованы, и вряд ли 
злоумышленниками двигал финансовый интерес. Надо понимать, что 
мотивация евангелистов нового миропорядка в цифровом мире часто 
является близкой к мотивации фанатиков, что, безусловно, усложняет 
не только расследование инцидентов, но и добавляет потенциальные 
источники атаки.

Защититься от подобных атак сегодня невозможно. 
Другой тип атак на криптовалютные биржи — кражи средств с 

таких ресурсов.
Информация о кражах с криптовалютных бирж поступает нередко, 

но на самом деле очень трудно проверить, действительно ли это ре-
зультат хакерских атак. Возможно, недобросовестные создатели бирж 
сами задумали аферу и воплотили ее в жизнь, «утешив» вкладчиков 
тем, что был совершен взлом. А может быть, часть новостей о взло-
мах — всего лишь попытка очернить конкурентов и способ привлечь 

Атаки на биржи становятся все более частым явлением: биржа 
Bitstamp осталась без 20 000 BTC (что составляло больше 5 млн долл.). 
Крупная китайская биржа Bter дважды потеряла деньги — сначала  
1,65 млн долл., а потом уже через год и вовсе закрылась, раздав клиентам 
остатки активов в качестве компенсации. 

В 2016 г. была взломана биржа Bitfinex в США, что привело к обвалу 
курса Bitcoin. Это, пожалуй, стало вторым после взлома MtGox случаем 
взлома бирж, который так существенно повлиял на курс криптовалю-
ты. По утверждениям биржи Bitfinex ей принадлежала почти половина 
торговых объемов в паре BTC/USD. К расследованию обстоятельств 
взлома Bitfinex подключилось ФБР США.

Взломанные биржи часто просят хакеров за вознаграждение вернуть 
украденное, но это не всегда удается.

Бирже Bter хакер вернул украденное в первый раз, а бирже Bitfinex, 
которая публично обратилась к хакеру через свой сайт, ответ никто 
не дал. Чтобы восстановить имя, Bitfinex предложила своим клиентам 
компенсации, тем самым породив новую тенденцию в мире кибербе-
зопасности Blockchain. Теперь взломанные биржи все чаще начинают 
предлагать клиентам выпуск в счет долга специальных токенов, которые 
позже будут выкупаться по номиналу. Поскольку такие токены начина-
ют свободно торговаться, то пользователи, скорее всего, их распродают 
по заниженной цене, не веря в восстановление биржы. В итоге Bitfinex 
выкупила все токены BFX по заявленной цене. 

Корейская биржа Yapizon потеряла примерно 40% сразу после взлома 
Bitfinex из-за хакерской атаки. Имея корейскую юрисдикцию, биржа по-
дала заявление в отдел расследования киберпреступлений в Сеуле. Так, 
Bitfinex компания решила компенсировать потери клиентов, но помимо 
этого предоставила им возможность обменять Fei на акции Yapizon на 
бирже Yahoo Japan. 

DDoS (distributed denial-of-service — распределенная атака отказа в 
доступе) — одна из самых распространенных компьютерных атак. Ее 
алгоритм функционирования крайне прост: злоумышленник за счет 
множества различных подходов создает огромный трафик обраще-
ний к атакуемому ресурсу, ресурс с таким количеством обращений 
справиться не может, и в результате страдают обычные пользователи, 
которые не смогли получить доступ к ресурсу (сайту, сервису в сети 
Интернет).

C появлением Blockchain хакеры стараются использовать уже су-
ществующие наработки и парадигмы и переложить их на новый лад 
для того, чтобы использовать возможности Blockchain, как правило,  
в части доступа к деньгам. Для Blockchain уже переработаны троянские 
программы, вирусы-вымогатели, принципы подделки сайтов. С DDoS-
атакой все не так однозначно, и суть этой неоднозначности лежит в 
самой природе Blockchain.

Итак, DDoS-атака в Blockchain имеет свою классификацию по кри-
терию объекта атаки. Фактически, DDoS-атака может быть направлена 
либо на саму распределенную систему вычислений или на онлайн-сер-
висы, которые строятся на базе данной распределенной системы.
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Мошенники, отслеживая ICO, которые набирают популярность, высы-
лают пользователям письма, где пишут об уникальной эксклюзивной 
возможности купить токены (вложить деньги) до официального старта, 
причем по очень низкой цене. В письмах указываются несколько типов 
ссылок:

• � ссылка на сайт, отличающийся от оригинального4;
• � ссылка на сайт, который полностью имитирует настоящий, но, 

скажем, имеет отличие на одну букву в названии, как уже было 
показано выше на примере с WOWMirror;

• � ссылка на ложный адрес электронного кошелька для перечисле-
ния денег. 

Как правило, такие сообщения рассылаются в мессенджерах. 
Характерный пример такого рода мошенничества — это ICO проекта 

TEZOS. За несколько часов до открытия ICO в сети распространились 
объявления о том, что ICO уже стартовало. Ссылка в сообщении вела 
не на сайт tezos.com, а на сайт tezos.com.co. Многие пользователи этого 
не замечали. Сайт выглядел полностью идентичным официальной 
странице проекта TEZOS. Кроме того, многие пользователи старались 
быстрее осуществить покупку, так как ложный сайт обещал очень боль-
шую скидку и просил ускориться с покупкой, так как время скидок 
было ограничено. 

В примере с TEZOS и многими другими ICO пользователей обма-
нывал тот факт, что высланная ссылка выглядит в точности как адрес 
ресурса. Но существует достаточно технологий, позволяющих спрятать 
внутри html-ссылки адрес совсем другой веб-страницы. После перехода 
по такой ссылке в браузере уже отражается реальный адрес, но пользо-
ватель часто забывает это проверить.

Еще один известный пример фишинговой атаки — preICO Enigma 
Catalyst, в ходе которого мошенники похитили около полумиллиона 
долларов. 

Очень часто для усиления эффекта злоумышленники устраивают 
DDoS-атаку на реальный ресурс, подталкивая пользователя находить 
взамен такому ресурсу ресурс поддельный.

Часто мошенники прибегают к приему «кражи личности», когда 
личные странички в социальных сетях копируются злоумышленниками, 
заполняются реальным контентом пользователя (публично доступны-
ми фотографиями и т.д.). «Личности» крадут у уважаемых людей, со-
общениям которых в социальных сетях с удовольствием верят наивные 
пользователи.

Одна из самых существенных проблем краж при ICO — это плохое 
регулирование данной области. Отсутствие регулирования ICO не 
накладывает обязательств перед инвесторами, в том числе в области 
безопасности. Аудиты проектов и смарт-контрактов не проводятся 
в должном объеме. Некоторые инициаторы ICO в случае хищения 
средств вообще скрывают сам факт, если мошенничество удалось 

4	 Такой сайт создается самими мошенниками, но он создается под легендой пред-
продаж токенов (т.е. пока еще не открылся реальный сайт проекта по продажам токенов); 
он имеет произвольный дизайн и не имитирует реальный сайт.

внимание? Однако факт остается фактом. Деньги с криптовалютных 
бирж время от времени пропадают, и их клиентам необходимо быть 
осторожными. 

В ходе начавшегося краудсейла3 криптовалютной платформы для 
трейдеров Coindash, сайт проекта Coindash.io был предположительно 
взломан, а адрес контракта ICO изменен на адрес взломщика. К моменту 
написания статьи на фальшивый адрес отправлено 43 438.45 ETH, что 
составляет 7 млн 420 тыс. долл. США по текущему курсу. На главной 
странице сайта размещено объявление о прекращении краудсейла. 
Организаторы проекта обещают всем отправившим ETH на фальшивый 
адрес компенсацию в токенах CDT (токен платформы Coindash). 

В многочисленных комментариях отмечается, что вина за взлом 
полностью лежит на организаторах проекта по нескольким причинам.

Первая. Смартконтракт ICO не был опубликован заранее, а по-
явился на сайте в день начала ICO. Организаторы проигнорировали 
многочисленные обращения с просьбами опубликовать смартконтракт 
и адрес заранее. 

Вторая. Сайт проекта размещен на платформе WordPress, безопас-
ность которой оставляет желать лучшего. 

Третий. Команда проекта CoinDash ранее уже подозревалась в мо-
шенничестве при подсчете голосов во время конкурса Ether.camp, в ходе 
которого она заняла первое место

Вызывает удивление тот факт, что средства на фальшивый адрес 
продолжали поступать даже спустя три часа после объявления о 
взломе. Такое пренебрежение безопасностью вызывает подозрение, 
что предполагаемый взлом — дело рук инсайдеров или даже органи-
заторов проекта, репутация которых оставляет желать лучшего. Еще 
до скандальной истории с первым местом на Ether.camp основатели 
проекта оказались замешаны в мошенническом проекте GETGEMZ, 
о чем 7 мая предупреждали пользователи Bitcointalk. Интересным 
совпадением также выглядит тот факт, что взлом произошел за три 
дня до годовщины хардфорка Эфириума, вызванного ограблением 
TheDAO. 

Взлом ICO-проектов

Самая распространенная атака на ICO — фишинг, когда преступ-
ники собирают деньги на свои кошельки, делая это от имени проекта. 
Мошенники создают сайты или учетные записи в социальных сетях 
с названиями, похожими на популярные ресурсы, привлекающие сред-
ства на ICO. Если, скажем проект называется WOWMirror, то мошенники 
могут использовать надпись WOWMiror. Всего одна буква не так заметна 
невнимательным пользователям. Особенно часто схема применяется 
с психологическим приемом ранней премиальной покупки токенов. 

3	 Краудсейл — (от англ. crowdsale, сrowd — «толпа», sale — «продажа») — коллек-
тивное сотрудничество людей, которое заключается в объединении их денег или других 
ресурсов с целью финансирования стартапов, проектов, кампаний других людей или 
организаций, выходящих на ICO.
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находится вирус, установку которого пользователь не заметит. В мире 
атак на криптовалюты такие вирусы уже умеют похищать содержание 
кошельков пользователей криптовалют, как уже было разобрано в пре-
дыдущих главах. Но это далеко не единственный пример. 

Ссылки на ложные сайты ICO — результат фишинговых атак, 
разобранный ранее — это также пример социальной инженерии, если 
рассылка идет таргетированным образом, а в письме или посте в соци-
альных сетях упоминается личная информация пользователя, которая 
побуждает его открыть ссылку. Социальная инженерия требует внима-
тельного предварительного изучения объекта атаки.

Сделать обзор или разобрать все возможные атаки с использованием 
социальной инженерии крайне сложно ввиду изобретательности мошен-
ников. Мы разберем один яркий и характерный пример, коснувшийся 
тысяч пользователей мира криптовалют.

В 2016 г. крупнейшая криптовалютная биржа в Южной Корее 
Bithumb потеряла около миллиарда вон в результате взлома, кроме того 
биржа позволила утечь в сеть персональным данным около 30 тысяч 
пользователей Bithumb. 

Расследование инцидента показало, что крупнейшее опустошение 
биржи и кошельков пользователей произошло ввиду успешной атаки 
на самое слабое звено всей системы — персональный компьютер, при-
надлежащий сотруднику компании. Не был заражен сервер биржи, 
не был взломан сайт. Просто с использованием методов социальной 
инженерии мошенники смогли получить полный контроль над ком-
пьютером сотрудника. Сотруднику подбросили флешку с вирусом, 
прекрасно зная административные привилегии его компьютера. 
Имея компьютер-инсайдер в управлении биржи, злоумышленники 
смогли получить доступ ко всем необходимым для хищения денег 
механизмам.

Интересен и другой факт об этой же бирже — Bithumb. 
Помимо взлома самой биржи преступники использовали социаль-

ную инженерию и для получения доступа к кошелькам пользователей. 
Мошенники звонили по телефону зарегистрированным пользователям 
биржи и просили продиктовать одноразовый пароль, который приходил 
с официальной почты биржи Bithumb. Многие пользователи откликну-
лись на просьбы и потеряли все свои деньги. 

Как мы видим, мошенники все лучше изучают объекты атаки в 
криптвалютной индустрии и применяют методы социальной инжене-
рии все чаще. 

Защищаться от социальной инженерии крайне сложно. Любая 
атака с использованием такой тактики практически всегда уникальна, 
а часто рассчитана на индивидуальную психологию жертвы. Только 
личная бдительность и повышение уровня компьютерной грамотности 
могут помочь пользователям не стать жертвой атаки. К сожалению, 
даже самый искушенный пользователь может стать жертвой мошенни-
чества, если близорукость проявит другой член Blockchain-сообщества, 
как показал разобранный южнокорейский пример.

обнаружить достаточно рано и ущерб от заявления об атаки может 
быть существенным.

Защитой против описанных фишинговых атак может быть специ-
альный комплекс мер, который должен включать две составляющие. 
Во-первых, постоянный мониторинг доменов с созвучным именем. Ведь 
часто именно на него мошенники будут переводить трафик. Важным 
является тот факт, что подобный мониторинг может не только остано-
вить, но и предупредить готовящуюся атаку.

Во-вторых, мониторинг форумов и социальных сетей, где может 
упоминаться проект и на которых могут даваться заведомо ложные 
данные. Подобный мониторинг также может позволить не только за-
блокировать, но и выявить подготовку к атаке.

Надо сказать, что мониторинг не обязательно должен проводить-
ся вручную. Возможно создание специализированных программных 
комплексов по обеспечению безопасности ICO от фишинговых атак. 
Пользователям стоит также соблюдать стандартную бдительность при 
желании инвестиций в ICO.

Им следует внимательно проверять ссылки, на которые осуществлен 
переход. Например, в большинстве браузерах на непроверенных ресур-
сах можно увидеть перечеркнутый замочек на поддельных ресурсах. 
Пользователи не должны поддаваться порыву быстрого заработка и 
осуществлять непроверенные необдуманные действия. Важно внима-
тельно проверять адреса электронных кошельков. И, наконец, исполь-
зовать браузеры с встроенными расширениями по борьбе с фишингом, 
например, от Google или системы с использованием черных списков — 
PhishTank и GeoTrust.

Ключевая проблема ICO, как уже говорилось ранее, заключается в 
отсутствии пока должного регулирования процесса сбора денег в сети 
Интернет. Фактически, осуществить кражу при ICO могут и сами ини-
циаторы ICO. Доказать это или защититься от такого сценария крайне 
сложно. Уязвимость, время запуска, детали ICO, очевидно, известны 
лучше всех инициаторам. Даже один ненадежный член команды может 
передать такую информацию дружественным злоумышленникам и тем 
самым привести к похищению средств.

Информация о кражах токенов с различных ресурсов поступает все 
чаще, но проверить, действительно ли это результат хакерских атак, 
практически невозможно. Существует множество косвенных данных, 
позволяющих утверждать, что недобросовестные создатели бирж или 
фондов сами задумали мошенничество и воплотили план в жизнь, а 
вкладчикам объявили, что виноваты загадочные злоумышленники. 

Еще одна методика мошенников — это социальная инженерия, т.е. 
использование знаний об атакуемом пользователе, его психологии для 
осуществления целенаправленной компьютерной атаки. 

Известные и доступные методы социальной инженерии можно раз-
бирать бесконечно. Самый частый пример — подброшенная флешка. 
Многие пользователи найденную флешку непременно вставят в свой 
компьютер, очистят и будут использовать как свою. Приятный подарок. 
Проблема тем не менее заключается в том, что на таких флешках часто 
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Количество атак, направленных на уязвимость криптовалютных 
бирж и ICO-площадок, будет увеличиваться с течением времени: слиш-
ком большое вознаграждение стоит за атакой. Защитой от таких рисков в 
части бирж может стать правило распределять риски между несколькими 
биржами. К сожалению, ведущие компании в области кибербезопасности 
только присматриваются к новой картине атак, а создатели криптобирж 
пока пренебрегают безопасностью в угоду быстрой прибыли. В случаях 
с ICO изменение ситуации возможно только при условии появления 
более строгих регуляций и развития механизмов проверок и аудитов 
ICO-платформ, что будет востребовано только после соответствующих 
обязательных для проектов проверок и аудитов. 
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SECURITY PROBLEMS  
OF CRYPTO-CURRENCY SERVICES

Currently, both BlockChain technology itself and crypto-currencies, associated 
with this technology, are growing in popularity. In the Internet, the services related 
to BlockChain are gaining more and more popularity, including crypto-exchanges, 
ICO-sites. With the growth of investments in crypto assets, the attention of hackers 
to these technologies also grows; the number of specialized attacks directed namely at 
new BlockChain services is increasing. The growing attention to new technologies can 
be seen in all countries. This tendency hasn’t passed by Russian Federation — both 
at the all-national level and at the level of the subjects of the Federation. However, 
active integration of BlockChain technologies into the practice of financial and other 
regulation is not currently accompanied by the due attention of the experts in the sphere 
of cybersecurity. The analysis of the actual situation shows that the provision of economic 
and political security of the country demands watchful attention to this question. The 
article provides the examples of possible attacks on crypto-currency services as well as 
the options for the protection against such attacks. 

Keywords: crypto-currency, crypto-currency exchange, crypto-currency mixers, 
crypto-exchange platform, smart contract, tokens, subjects of the Russian Federation, 
fiat accounts
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Ирина КОЛПАКОВА

ГОСУДАРСТВЕННОЕ РЕГУЛИРОВАНИЕ ЦЕН  
В СТРАТЕГИИ СОЦИАЛЬНО-ЭКОНОМИЧЕСКОЙ 

БЕЗОПАСНОСТИ РОССИИ *

В статье рассматривается роль государственного ценового регули-
рования как одного из важных направлений реализации стратегии 
укрепления социально-экономической безопасности России, понимаемой 
как единство и взаимообусловленность экономической и социальной 
составляющих национальной безопасности. Показано, что главными 
вызовами и угрозами социально-экономической безопасности являются 
в экономике – весьма низкие темпы экономического роста, сохранение 
деформированной топливно-сырьевой структуры промышленности 
и экспорта, снижение инвестиционной активности государства и 
бизнеса; в социальной сфере – высокий уровень бедности, безработи-
цы, жилищного голода, недоступность для большой части населения 
качественных услуг здравоохранения и образования, неравномерность 
доходов россиян. Выявлена важная роль в обострении этих угроз недо-
статочно эффективного государственного ценового регулирования в 
1992—2016 гг., которое привело к опережающему росту цен и тарифов 
на газ, электроэнергию, услуги ЖКХ. Предлагается стабилизировать 
регулируемые цены на энергоресурсы и услуги ЖКХ, а также включить в 
арсенал стратегического планирования установление ориентировочных 
ценовых паритетов, что будет способствовать постепенной ликвидации 
наиболее острых угроз социально-экономической безопасности России.
Ключевые слова: государственная ценовая политика, деформации 
структуры промышленного производства, реструктуризация эконо-
мики, социально-экономическая безопасность, стратегическое пла-
нирование, ценовые паритеты

JEL: Е31, Е64, Е65, Н56, О29

Вопросы национальной безопасности в условиях быстроменяю-
щейся ситуации как в мире в целом, так и в России, в ее положении 
на мировой арене привлекают к себе все большее внимание как 
специалистов разных областей деятельности, так и органов власти 
Российской Федерации. Стратегический подход к обеспечению всех 

*Статья подготовлена в рамках Программы ФНИ государственных академий наук 
на 2013–2020 гг. в соответствии с темой государственного задания № 168.2 «Обеспечение 
социально-экономической безопасности и формирование макроэкономических механиз-
мов нивелирования угроз и вызовов экономике и обществу России в ходе становления 
и развития системы стратегического планирования».

аспектов национальной безопасности, включая экономический и соци-
альный, отражается в ряде важных документов, а именно: в Стратегии 
национальной безопасности Российской Федерации до 2020 года, при-
нятой в мае 2009 г. Указом Президента России № 537, в Стратегии на-
циональной безопасности Российской Федерации, принятой в декабре 
2015 г. Указом Президента России № 683, а также в принятой в мае 
2017 г. Указом Президента России № 208 Стратегии экономической 
безопасности Российской Федерации до 2030 года (далее — Стратегия). 
Последний документ был разработан на правовой основе, зафик-
сированной в федеральных законах от 28 декабря 2010 г. № 390-ФЗ  
«О безопасности» и от 28 июня 2014 г. № 172-ФЗ «О стратегическом 
планировании в Российской Федерации» [17. С. 3]. Принятие этого 
документа свидетельствует, с одной стороны, о внимании, которое 
уделяется в настоящее время стратегическим аспектам укрепления 
экономической безопасности в России, а с другой — определяет важ-
ную роль стратегического планирования в достижении поставленных 
целей в области экономической и в конечном счете — национальной 
безопасности. В связи с этим весьма актуальным является рассмотре-
ние различных аспектов стратегического планирования, которые могут 
сыграть существенную роль в укреплении экономической безопас-
ности России. Речь, в частности, идет о рациональности включения 
в арсенал стратегического планирования методов государственного 
ценового регулирования.

В ряде наших работ мы старались привлечь внимание к тому, что 
экономическая безопасность государства и в краткосрочном, и особенно 
в долгосрочном понимании, должна выступать как социально-эконо-
мическая безопасность. Это предполагает рассмотрение экономической 
безопасности как сложного многокомпонентного явления, в котором 
одинаково большое значение имеет как чисто экономическая, так и 
социальная составляющие, которые не только взаимосвязаны, но и 
взаимообусловлены [6. С. 95; 7. С. 44; 8. С. 103]. 

Заметим, что в упомянутых нами стратегических документах 
понятие «социально-экономическая безопасность» не применяется. 
Однако то, что среди целей Стратегии экономической безопасности 
предусмотрено развитие человеческого потенциала, которое в том 
числе предполагает «снижение уровня бедности и имущественного 
неравенства населения» [17. С. 16], показывает, что без социальной со-
ставляющей экономическая безопасность страны немыслима. Но про-
стого признания этого факта недостаточно. Необходимо наполнить 
Стратегию ясным социальным содержанием. На это, в  частности, 
ориентирует и недавнее Послание Президента РФ В.В.  Путина 
к Федеральному собранию РФ, в котором, по нашему мнению, обе-
спечение национальной безопасности России тесно увязано с ре-
шением наиболее острых вопросов не только экономического, но и 
социального развития.

Постановка вопроса об обогащении трактовки экономической без-
опасности через раскрытие ее социального содержания требует серьезной 
проработки. В этом направлении в последние годы проводятся иссле-
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Т а б л и ц а  2

Динамика структуры промышленного производства РФ, в %

Отрасли промышленности 1990 1995 2000 2005 2008 2015

Объем промышленного производства — 
всего 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Электроэнергетика и топливная 
промышленность 10,4 25,6 25,4 26,8 25,0 21,0

Черная и цветная металлургия 10,3 13,9 15,8 13,9 13,3 10,7

Химическая и нефтехимическая 
промышленность 6,9 7,1 6,2 6,4 7,0 6,8

Машиностроение и металлообработка 28,0 16,0 16,4 13,0 13,8 12,5

Лесная, деревообрабатывающая и 
целлюлозно-бумажная промышленность 5,2 4,6 4,0 3,4 3,3 2,8

Промышленность строительных 
материалов 3,4 4,3 2,4 3,1 4,1 2,4

Легкая промышленность 11,0 2,2 1,4 0,8 0,7 0,7

Пищевая промышленность 12,1 10,6 11,1 10,9 10,8 12,0

Источник: [11. С. 19].

Как видно из данных таблицы 1, сырьевая направленность про-
мышленного производства лишь усилилась — в 2,6 раза увеличился 
удельный вес топливно-энергетического комплекса в общем объеме 
промышленного производства и в 2,2 раза сократилась доля инвести-
ционного комплекса, представленного в таблице машиностроением и 
металлообработкой. В 2015 г. на его долю приходилось 12,5% в про-
мышленном производстве, что в 3—4 раза меньше, чем в развитых 
странах.

Третье. Деформированная структура экспорта и импорта. По 
данным таблицы 3, в экспорте Российской Федерации почти 65% 
занимают минеральные продукты (в основном нефть, газ) и всего 
7,4%, — продукция машиностроения, а в импорте по-прежнему 
почти половину занимает продукция машиностроения. Модель 
экономического развития, основанная на обмене нефти и газа на 
продукцию машиностроения, себя явно исчерпала, а в связи с раз-
личными санкциями представляет серьезную угрозу экономической 
безопасности страны. 

Четвертое. Снижение инвестиционной активности государства и 
бизнеса. Доля организаций, осуществляющих инновации, составляла 
в 2014 г. 10,9% против 11,1% в 2012 г., а доля инновационных товаров 
во всем объеме товаров — 8,2% против 7,7% в 2012 г. [16. С. 376, 382.]. 
Эти цифры со всей очевидностью показывают стагнацию иннова-
ционной активности отечественного производства. Ведь в развитых 
странах они достигают соответственно 50 и 30%. И это в условиях, 
когда уже не один год работают корпорации «Сколково» и «Роснано». 
Мы стоим на пороге серьезной опасности отстать от Запада уже и 

дования коллективом сектора экономической безопасности Института 
экономики РАН и другими сотрудниками института.

В этих исследованиях выявлены и охарактеризованы главные вы-
зовы и угрозы экономической и социальной сфере России. 

Главные вызовы и угрозы в сфере экономики

Выделим основные вызовы, с которыми сталкивается сегодня эко-
номика России.

Первое. Сохранение на достаточно длительный период стагна-
ционных или даже отрицательных темпов роста и, соответственно, 
масштабов экономики, не соответствующих политическим амбициям 
Российской Федерации (табл. 1). 

Т а б л и ц а  1

Динамика промышленной и сельскохозяйственной продукции, инвестиций 
в основной капитал и реальных (располагаемых) доходах населения России,  

в % к 1990 г.

Год

19
93

19
95

19
98

20
00

20
05

20
08

20
09

20
10

20
15

/ 
20

16
*

20
19

**

Производство промышленной 
продукции

66,5 50,8 47,1 55,3 74,3 84,8 75,7 81,2 87,0/88,0 92,3

Производство продукции 
сельского хозяйства

82,7 67,0 56,0 61,9 71,2 84,1 85,3 75,7 99,9/101,7 110,1

Инвестиции  
в основной капитал

44,9 30,7 21,0 25,9 42,5 67,9 58,7 62,4 67,2/66,6 72,0

Реальные (располагаемые) 
доходы населения

51,1 40,0
32,9 

(1999)
36,7 63,5 82,7 85,2 90,2 93,7/88,5 91,0

* Знаменатель — 2016 г. в % к 1990 г. (рассчитано по данным Росстата (Российская га-
зета. 2017. 16 марта) исходя из того, что в 2016 г. в % к 2015 г. составили ВВП — 99,8%, 
промышленное производство — 101,1 %, сельхозпроизводство — 104,8%, инвестиции в 
основной капитал — 99,1%, реально располагаемые денежные доходы населения — 94,4 %). 
** По данным Прогноза социально-экономического развития РФ на 2017 год и на пла-
новый период 2018 и 2019 годов.

Источник: [11. С. 19].

Из приведенных в таблице 1 данных видно, что по важнейшим 
социально-экономическим показателям за 25-летний период не до-
стигнут уровень 1990 г. Так, к 2019 г. по наметкам Прогноза социально-
экономического развития РФ на 2017 год и на плановый период 2018 и  
2019 годов, промышленное производство должно составить 92,3% от 
уровня 1990 г., реальные располагаемые денежные доходы населения 
соответственно — 91,0%, а инвестиции – только 72,0% [13]. 

Второе. Сохранение деформированной топливно-сырьевой структуры 
промышленности, а значит, постоянной уязвимости российской эконо-
мики от санкций и колебаний мировых цен на углеводороды (табл. 2).
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Второе. Сохраняется угроза безработицы, хотя и она приобретает но-
вые черты. Значительно выросла занятость по неполным рабочим дням 
и неделям, с вынужденными неоплачиваемыми отпусками. Появилось 
такое явление, как уменьшение зарплаты работнику, который соглаша-
ется на это ради сохранения рабочего места. Все это является скрытой 
формой безработицы, не учитываемой обычными показателями без-
работицы. 

Третье. Все более острой становится угроза сохранения жилищного 
голода. По обеспеченности населения жильем (23,4 кв.м на чел. в 2014 г.) 
Россия отстает от стран Восточной Европы в 1,5—2 раза, а от стран 
Западной Европы и США – в 3 раза. Несмотря на высокие темпы жи-
лищного строительства в последние годы, обеспеченность населения 
жильем не увеличилась, поскольку в основном жилье приобретается 
как инвестиции в недвижимость достаточно обеспеченными уже име-
ющими жилье людьми. 

Четвертое. Обострилась угроза недоступности для большой части 
населения качественных услуг здравоохранения и образования в результате 
проведенной оптимизации, когда ради экономии стали закрываться не-
комплектные школы, роддома и медучреждения; сократился объем услуг, 
предоставляемых бесплатно. При наших дорогах и малой обеспеченности 
автотранспортом, при сохранении или сокращении реальных доходов 

Т а б л и ц а  4 

Среднемесячная начисленная номинальная заработная плата по видам 
экономической деятельности, в % к средней по РФ 

Виды экономической деятельности

1995 2000 2005 2010 2015
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/м
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.)

Добыча полезных ископаемых 225,9 267,2 230,6 190,4 187,5

Добыча топливно-энергетических ресурсов 256,5 314,2 274,2 220,8 210,5

Финансовая деятельность 159,9 235,3 262,6 239,2 204,5

Операции с недвижимым имуществом, 
аренда и предоставление услуг

88,1 110,5 119,7 122,3 116,8

Производство машин и оборудования 80,0 88,8 97,9 95,4 94,7

Производство электрооборудования, 
электронного и оптического оборудования

78,5 90,1 96,1 96,3 107,8

Здравоохранение и предоставление 
социальных услуг

73,0 60,0 69,0 75,0 82,5

Образование 65,5 55,8 63,5 57,2 79,1

Сельское хозяйство 54,9 44,3 42,6 50,9 57,2

Источник: [11. С. 21].

в реализации достижений развивающегося четвертого этапа НТР, 
хотя в научном плане сейчас Россия явно не отстает от него, а в ряде 
случаев и опережает. 

Основные вызовы и угрозы в социальной сфере

Остановимся на основных вызовах в социальной сфере.
Первое. Главной угрозой в социальной сфере продолжает оставаться 

высокий уровнь бедности. За 2014—2016 гг. произошло резкое снижение 
реальных располагаемых денежных доходов населения, а также рост 
доли населения с доходами ниже прожиточного минимума, которое 
считается бедным. В 2015 г. эта доля вновь приблизилась к 12% против 
10,7% в 2012 г., а коэффициент доходов (разрыв в доходах 10% высокодо-
ходных слоев населения и 10% низкодоходных) продолжает оставаться 
крайне высоким — 15,5 раза. Если же следовать методикам развитых 
стран по определению уровня жизни населения, то доля бедных будет 
еще выше и составит 30%. Молчаливо это признает и государство, ко-
торое предоставляет множество льгот (например, на оплату детсадов, 
лекарств, услуг ЖКХ и других) так называемым малообеспеченным. Их 
доля как раз и составляет 30% российского населения.

Т а б л и ц а  3

Динамика структуры экспорта и импорта РФ, в %

Товарные группы
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Машины, оборудование и 
транспортные средства 18,3 10,2 8,8 5,6 5,4 7,4 44,8 33,6 31,4 44,0 44,4 44,8

Минеральные продукты 40,5 42,5 53,8 64,8 68,5 63,8 2,6 6,4 6,3 3,1 2,3 2,3

Металлы, драгоценные 
камни и изделия из них 11,3 26,7 21,7 16,8 12,7 11,9 5,1 8,5 8,3 7,7 7,3 6,7

Продукция химической 
промышленности, каучук 4,6 10,0 7,2 6,0 6,2 7,4 4,1 10,9 18,0 16,5 16,1 18,6

Продукция лесной и 
целлюлозно-бумажной 
промышленности 3,7 5,6 4,3 3,4 2,4 2,9 10,0 2,4 3,8 3,3 2,6 2,0

Текстиль, текстильные 
изделия и обувь 1,2 1,5 0,8 0,4 0,2 0,2 1,1 5,7 5,9 3,7 6,2 5,9

Кожевенное сырье, 
пушнина и изделия из них — 0,4 0,3 0,1 0,1 0,1 — 0,3 0,4 0,3 0,5 0,5

Продовольственные товары 
и сельскохозяйственное 
сырье (кроме текстильного) 2,0 1,8 1,6 1,9 2,2 4,7 15,8 28,1 21,8 17,7 15,9 14,5

Прочее — 1,3 1,5 1,0 2,3 1,6 — 4,1 4,1 3,7 4,7 4,2

Источник: [11. С. 22].



150	 Ирина КОЛПАКОВА. Федерализм. 2018. № 1. С. 144–158 I. KOLPAKOVA. Federalism. 2018. N 1. P. 144–158	 151

соотношения в экономике России. Реформы ценообразования в период 
1992—1995 гг., вылившиеся в либерализацию цен, свелись к освобожде-
нию цен на большинство товаров и сохранению государственного регу-
лирования цен на продукцию естественных монополий и ограниченного 
числа социальных товаров. Шоковые преобразования в ценообразовании 
привели к гиперинфляции 1992 г. Рост цен был неравномерным. Темпы 
роста нерегулируемых централизованно цен на энергоресурсы (к 2000 г. 
цены на нефть выросли в 118 раз, а на дизельное топливо – в 90 раз) 
более чем в десять раз были выше темпов роста цен в сельском хозяйстве, 
машиностроении и легкой промышленности (7,9 раз) и значительно 
превышали темпы роста ВВП (17,2 раза) [7. С. 46].

Регулируемые цены на энергоресурсы (на газ и электроэнер-
гию) также существенно выросли. Они продолжали расти и в 2000-е 
гг., превышая темпы роста цен на другие товары. В итоге в период  
с 2000 по 2015 г. цены на газ выросли в 15 раз (в 2,5 раза выше инфля-
ции), тарифы на электроэнергию — в 10 раз (в 1,7 раз выше инфляции), 
тарифы на водоснабжение и теплоснабжение – в 28 раз (в 4,7 раза выше 
инфляции) [13. С. 68].

Возникший вследствие более быстрого роста цен на энергоносители 
диспаритет цен на продукцию высокой степени обработки и энерго-
носителей имел своим следствием негативные изменения структуры 
промышленного производства, увеличение доли продукции ТЭК. Чтобы 
понять, каким образом это произошло, например, можно обратиться 
к экономическому содержанию структуры цен. Соотношение цен двух 
товаров выражается следующим образом:

	 1 1 2

2 2 1
,

C P Q
C P Q

= ⋅ 	 (1)

где	P	 — объем продукции в денежном выражении;
	 Q	— объем продукции в натуре;

	 C	— цена, т.е. 
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Q

=

В правой части формулы первый сомножитель имеет четкий эко-
номический смысл — структура товарной продукции. Второй сомно-
житель — отношение физических величин, которое в математическом 
смысле нормирует структуру продукции. Формула (1) показывает, что 
соотношение внутренних цен складывается в зависимости от структуры 
общественного производства. Преобразуя формулу (1), можно определить 
структуру производства следующим образом: 

	
 1 1 1

2 2 2
.

P C Q
P C Q

= ⋅ 	 (2)

При повышении цены на первый продукт (C1) его удельный вес в 
структуре производства увеличивается даже при неизменных объемах 
выпуска в натуре (Q1 и Q2). Из формулы (2) видно, что, меняя соот-
ношения цен, можно перераспределять ресурсы для воспроизводства 
между предприятиями и отраслями. Но увеличение прибыли за счет 

это создало огромные неудобства для населения. Были сокращены сроки 
пребывания в стационарах без подготовки поликлиник к долечиванию 
людей после операций.

Пятое. Сохраняется неравномерность доходов россиян. По данным 
таблицы 4, три сектора (добыча полезных ископаемых, добыча топливно-
энергетических ресурсов и финансовая деятельность) по уровню средней 
заработной платы значительно превышают остальные виды экономи-
ческой деятельности. Это вносит свой вклад в деформацию структуры 
экономики, а также ухудшает качество жизни большинства населения. 
Смехотворными выглядят ссылки на более низкую производительность 
труда в России при объяснении невозможности существенного повыше-
ния заработных плат работников реального сектора. Когда речь идет о 
заработной плате топ-менеджмента эти аргументы забывают и ссылаются 
на то, что существует некий «мировой уровень» этих зарплат, забывая 
о существенно более низкой эффективности управления компаниями 
в России по сравнению с мировым уровнем.

Итак, даже краткий перечень вызовов и угроз показывает, насколько 
тесно связаны между собой и взаимообусловлены социальные и эконо-
мические процессы.

Итоги рыночных трансформаций в ценовой сфере

Повышение уровня социально-экономической безопасности в 
России невозможно без активной роли государства в экономических про-
цессах. Четверть века развития по либеральным экономическим схемам 
привели к падению основных социально-экономических показателей 
и накоплению структурных деформаций в экономике и социальной 
сфере (см. табл. 1—5). Рыночная экономика со свободным ценообра-
зованием в России пока не доказала свои преимущества по сравнению 
с экономикой директивной. Более того, именно использование модели 
рыночной экономики, построенной на свободном ценообразовании с 
элементами государственного регулирования цен, является, по нашему 
мнению, причиной многих деградационных процессов и не способствует 
выходу российской экономики из затянувшейся рецессии. В то же 
время в экономике России существуют большие неиспользованные 
резервы, которые могут быть быстро задействованы при правильной 
экономической политике. Эти резервы в кратчайшие сроки могут по-
зволить увеличить выпуск российских промышленных предприятий 
на 20%. Об этом неоднократно говорил академик С.Ю. Глазьев [15. 
С. 15]. Существует запрос на формирование государственной ценовой 
политики, призванной внести свой вклад в повышение социально-
экономической безопасности. Речь идет о тех ее аспектах, которые 
напрямую связаны с решением проблем ускорения социально-эконо-
мического развития России, с исправлением накопленных деформаций 
в структуре экономики и промышленного производства, с повышением 
уровня жизни населения России. 

В результате либерализации цен и резкого повышения цен на 
энергоносители в начале 1990-х гг. существенно изменились ценовые 
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вспомнить и положительный опыт СССР по созданию развитого на-
родно-хозяйственного комплекса на основе сохранения постоянных 
низких цен на энергоносители. 

Сдерживание роста цен на энергоресурсы и другие регулируемые 
цены и тарифы могли бы способствовать улучшению положения боль-
шинства населения России, живущего от зарплаты к зарплате, у кото-
рого оплата счетов за электроэнергию, газ и услуги ЖКХ составляют 
существенную часть заработка. 

Реализация предлагаемого подхода к государственному регулиро-
ванию цен на продукцию и услуги естественных монополий могла бы 
внести существенный вклад в решение обозначенных выше проблем и 
существенно повысить социально-экономическую безопасность России 
(см. рис. 1). 

Для промышленных 
потребителей

Для  
населения

Дополнительные финансовые 
ресурсы для производителей

Дополнительные  
финансовые ресурсы для 

домашних хозяйств

Увеличение объемов 
инвестирования в различные 
финансовые инструменты и 
повышение располагаемых 

доходов

Замораживание 
(сдерживание) роста цен 

на энергоресурсы

Увеличение капиталовложений 
производственных потребителей

Дополнительный спрос 
на продукцию отраслей 

инвестиционного комплекса
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машиностроении, строительстве, 
проектных услугах

По цепочкам межотраслевых связей 
условия для роста производства 
практически во всех отраслях 

экономики

Увеличение конечного 
потребления
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Рост ВВП, развитие промышленного производства, 
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человеческого потенциала как социально-экономической 
безопасности России

Рис. 1. Механизм воздействия замораживания (сдерживания) роста 
регулируемых цен на энергоресурсы на повышение уровня  

социально-экономической безопасности

повышения цен становится дальнейшим стимулом для развития со-
ответствующего вида экономической деятельности, и вожделенные 
нашим либеральным крылом правительства иностранные инвестиции 
пошли именно в ТЭК, а остальные производства пережили глубокий 
спад [2. С. 70.].

Изменения в структуре выпуска промышленности, которые были 
показаны в таблице 2, в значительной степени являются результатом 
более быстрого роста объемов деятельности в ТЭК под воздействием 
опережающего роста цен (см. табл. 5).

Т а б л и ц а  5

Динамика промышленного производства по видам экономической 

деятельности (1991 г. = 100%)

Год 1992 1995 2000 2005 2007 2010 2012 2015

Добыча полезных ископаемых 88,2 70,7 74,3 99,1 105,2 106,6 112,0 112,7

В том числе добыча топливно-
энергетических

94,7 77,8 80,7 111,4 117,4 120,5 124,8 125,6

Обрабатывающие производства
В том числе:

81,8 47,5 50,9 68,9 82,5 77,8 87,2 85,7

производство машин и 
оборудования

84,4 38,1 32,3 44,9 62,6 48,7 53,5 44,0

производство транспортных 
средств и оборудования

85,3 45,0 53,1 52,7 59,4 52,0 69,6 68,2

Источник: [11. С. 20].

Данные таблицы 5 показывают, что динамика видов промышленного 
производства отражает динамику роста цен. Продукция ТЭК в 2015 г. 
превысила уровень 1991 г. на 25,6%, тогда как продукция других видов 
промышленной деятельности так и не достигла этого уровня.

Совершенствование государственного регулирования цен 

Выше было показано, как, воздействуя на уровни цен или их соот-
ношения, можно совершенствовать структуру экономики, что должно 
войти в арсенал государственной ценовой политики России как элемента 
стратегического планирования.

Сдерживая или замораживая рост цен на энергоносители можно 
достичь как ускорения экономического развития России, так и модерни-
зации структуры ее экономики. Как показывают расчеты американских 
экономистов — специалистов Всемирного банка, дополнительный при-
рост ВНП США от снижения внутренних цен на газ и электроэнергию 
в результате сланцевой революции может составить от 1 до 1,5% в год 
[10. С. 31]. Снижение цен на энергоносители внутри страны уже вы-
звало оживление в таких секторах экономики США, как нефтехимия, 
металлургия, сельское хозяйство, строительство, транспорт и др. Можно 
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доходя до 55% при предельных цифрах индексации, закрепленных 
Правительством РФ, в 4,9% [9].

Полагаем, что для повышения действенности политики снижения 
цен на энергоресурсы, повышения эффективности соответствующих 
механизмов, эти вопросы должны стать одним из направлений страте-
гического планирования. В системе стратегирования в России должны 
быть предусмотрены и механизмы регулирования соотношений цен 
в экономике, так называемых паритетов цен. Соответствующие меры 
должны быть направлены на создание благоприятных условий для 
реструктуризации экономики за счет перелива капитала в наиболее 
перспективные отрасли с точки зрения экономической безопасности 
страны. Планирование изменений в структуре промышленного произ-
водства на основе использования плановых соотношений цен в смеж-
ных отраслях не является чем-то новым для рыночной экономики. 
Этим инструментом в свое время широко пользовались во Франции 
в системе индикативного планирования. Подобные предложения уже 
обсуждаются и в России, хотя все еще сохраняется предубеждение про-
тив вмешательства государства в процесс ценообразования. Наоборот, 
естественные монополии, столкнувшись с сопротивлением их планам 
продолжать широко жить за счет постоянного санкционированного 
государством повышения цен и тарифов на основе метода «издержки 
плюс», разрабатывают модели отхода от какого-либо государственного 
регулирования их цен. Так, ПАО «Газпром», рост цен которого на газ 
внутри страны ограничивается особенно сильно (плановый рост по 3,4, 
3,1 и 3% соответственно в период 2018—2020 гг. [14. С. 33]), притом, что 
цены на внешнем рынке сильно упали вслед за мировыми ценами на 
нефть, пытается компенсировать недополученные таким образом доходы 
за счет освобождения цен на газ от государственного регулирования, 
что откроет дорогу для их существенного повышения [12]. 

*  *  *

Повышение уровня социально-экономической безопасности 
России — ускорение роста ВВП, развитие промышленного производства, 
рост доходов населения, пространственного развития — невозможно без 
пересмотра политики регулирования цен государством.

Этот пересмотр должен затрагивать методику государственного 
регулирования цен и тарифов на продукцию и услуги инфраструк-
турных компаний. Нужно более последовательно переходить от 
затратной методики формирования этих цен и тарифов, от индек-
сации этих цен на уровень целевой инфляции к ограничению их 
роста темпами, ниже уровня инфляции и даже к замораживанию. 
Это необходимо для того, чтобы исправить деформации системы 
российских цен, накопленные в период, прошедший с момента пере-
хода к их свободному рыночному формированию и ограниченному 
государственному регулированию. Сложившаяся сегодня система 
привела к деформации структуры промышленного производства в 
России, к закреплению ее энергосырьевой направленности, тормо-

Надо отметить, что в среде российских ученых-экономистов посте-
пенно проходит боязнь введения прямого регулирования цен, которое 
со времен шоковой либерализации выставлялось как святотатство. Все 
больше голосов отдается за регулирование цен в сельском хозяйстве, за 
совершенствование регулирования цен на энергоносители, за установле-
ние и поддержание паритетов цен [1. С. 212—221; 3. С. 15; 5. С. 31, 34, 38]. 
Обсуждается и проблема замораживания цен и тарифов естественных 
монополий [4. С. 9]. Даже имелся опыт замораживания регулируемых 
государством цен инфраструктурных компаний на энергоносители и 
транспортных тарифов для предприятий в 2014 г. Однако в силу своей 
кратковременности эта мера не оказала системно стабилизирующего 
влияния ни на внутренние цены в стране, ни на экономику в целом, 
но привела к демонстративному сворачиванию этими естественными 
монополиями своих инвестиционных программ.

Конечно, механизмы и условия снижения цен на энергоресурсы в 
США и России, тем более в СССР, существенно различаются. В совре-
менной России, учитывая существование сильнейшего лобби естествен-
ных монополий, для такого снижения нужно наличие политической 
воли. Однако это необходимо. Частично такое снижение проводится, 
хотя и непоследовательно. 

Снижаются не столько цены и тарифы на продукцию и услуги 
инфраструктурных монополий, сколько темпы их индексации госу-
дарственными органами, что при определенных условиях, т.е. при 
замораживании или индексации их ниже уровня инфляции, могло 
бы привести к их относительному снижению. Так, начиная с 2017 г., 
в индексации цен и тарифов на продукцию и услуги инфраструктур-
ных монополий государственные органы должны были отказаться от 
использования метода «издержки плюс» (в основе — представленные 
компаниями данные о затратах и необходимой инвестиционной над-
бавке), который применялся до этого (за исключением 2014 г.). Этот 
метод выражался в индексации подобных цен и тарифов на уровень 
намного превышающий инфляцию (в некоторые годы на 15% и бо-
лее). Взамен предлагался метод «инфляция минус» (несколько ниже 
уровня прогнозной инфляции) [13. С. 68—69]. Но уже в следующем 
году в  Прогнозе социально-экономического развития Российской 
Федерации на 2018 год и на плановый период 2019 и 2020 годов от 
этого метода индексации отказались. Предполагается проводить 
индексацию цен и тарифов инфраструктурных монополий темпами, 
ориентирующимися на уровень целевой инфляции, т.е. в основном на 
4% [14. С. 32]. Тем не менее и в предыдущем прогнозе, и в нынешнем 
значения индексации тарифов на электроэнергию для населения пре-
вышают уровень прогнозной инфляции для всех трех лет и составляют 
5,0% ежегодно [13. С. 70; 14. С. 33]. Кроме того, разработанные для 
федерального уровня цифры предельного повышения цен и тарифов 
на услуги ЖКХ и транспорта, закрепленные в федеральном бюджете, 
чуть ли не десятикратно превышаются затем в регионах. Так, в 2017 г. 
в регионах имелись примеры увеличения некоторых тарифов на ус-
луги ЖКХ (водоснабжение и теплоснабжение) несколько раз в год, 
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STATE REGULATION OF PRICES IN THE STRATEGY  
OF SOCIO-ECONOMIC SECURITY OF RUSSIA

The article discusses the role of state prices’ regulation as one of the important  
directions of the strategy of strengthening the socio-economic security of Russia, understood 
as the unity and interdependence of the economic and social components of national security. 
The paper shows that the main challenges and threats to social and economic security are 
the following: in the economy – very low rates of economic growth, preservation of deformed 

жению экономического роста и накоплению других острых проблем 
в экономике и социальной сфере. 

Необходимо в арсенал стратегического планирования включить 
планирование и контроль важнейших паритетов цен, и прежде всего 
паритетов цен на важнейшую промышленную продукцию высокой сте-
пени обработки и цен на энергоносители, чтобы не допустить при пере-
распределении финансовых ресурсов ущемления интересов отраслей, 
необходимых для высокотехнологичного наукоемкого развития эконо-
мики. Ценовые соотношения, заложенные в документы стратегического 
планирования Российской Федерации и ее субъектов, должны создавать 
возможность для перелива капитала из отраслей с низкой добавленной 
стоимостью в отрасли с более высокой добавленной стоимостью. Это 
означает, что рентабельность в добывающих отраслях, обеспечиваемая 
уровнем цен на их продукцию, должна быть существенно ниже, чем в от-
раслях обрабатывающей промышленности. И наоборот, рентабельность 
должна быть тем выше, чем выше величина добавленной стоимости.  
В настоящее же время мы наблюдаем противоположную зависимость. 
Это не нормальная ситуация и ее следует выправлять, используя весь 
арсенал среднесрочного планирования, среди которого важное место 
должны занимать планирование и контролирование паритетов цен в 
экономике. Инвестирование полученных промышленными предпри-
ятиями финансовых ресурсов в результате повышения рентабельности 
производства в передовые высокопроизводительные технологии сможет 
дать в среднесрочный период отдачу в виде повышения производитель-
ности труда и роста объема производства в отраслях с высокой степенью 
обработки и более высокой величиной добавленной стоимости. Это 
станет основой для повышения располагаемых доходов населения и ка-
чества его жизни. Увеличение доходов населения, снижение расходов на 
оплату продукции и услуг инфраструктурных компаний и услуги ЖКХ 
также создаст новые возможности для развития экономики путем во-
влечения средств населения в инвестиционные процессы и расширение 
потребительского спроса. В конечном итоге все это будет способствовать 
долгосрочному укреплению социально-экономической безопасности 
Российской Федерации.
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Денис ПЕРЕПЕЛИЦА

ПРОБЛЕМЫ И ПЕРСПЕКТИВЫ ФОРМИРОВАНИЯ 
ФИНАНСОВОЙ ИНФРАСТРУКТУРЫ ОБЩЕГО 
ЭКОНОМИЧЕСКОГО ПРОСТРАНСТВА ЕАЭС

Евразийский экономический союз является сравнительно новой организа-
цией и пока не играет определяющей роли в экономиках стран-участниц 
В современных экономических условиях формирование Евразийского эко-
номического союза сопряжено с рядом сложностей, касающихся вопросов 
взаимодействия в правовой, финансовой, таможенной и иных сферах. 
Важнейшую роль в процессе евразийской интеграции играют финансовые 
отношения, обеспечивающие функционирование всех субъектов экономи-
ки. Поэтому в статье, прежде всего, рассмотрены финансовые и иные 
аспекты интеграции ЕАЭС. Автор предлагает возможный эволюционный 
путь формирования финансовой инфраструктуры ЕАЭС, базируясь на 
оценке рисков организационно-структурных и методологических за-
имствований из конструкции финансовой системы Европейского союза 
и рекомендациях по формированию и взаимодействию институтов 
финансовой системы Евразийского экономического союза.
Ключевые слова: ЕАЭС, Евразийский экономический союз, региональ-
ные объединения, региональные рынки, региональные соглашения, 
финансовая система общего экономического пространства

JEL: H87, F02, F33, F55

Десятилетний период после глобального финансового кризиса пред-
ставляется новым этапом развития мировой экономики и финансов, 
особенности которого еще недостаточно исследованы учеными. Тем не 
менее, очевидно, что в развитии глобальной экономики наметились новые 
тенденции, связанные, в частности, с преобладанием национальных су-
веренных идей над идеями глобального экономического сотрудничества, 
нарастанием геополитических рисков и формированием региональных 
экономических инициатив. Последняя тенденция особенно ярко про-
явилась в создании ЕАЭС.

В современных экономических условиях процесс формирования 
Евразийского экономического союза (далее – ЕАЭС) сопряжен с рядом 
сложностей, касающихся вопросов взаимодействия в правовой, финан-
совой, таможенной и иных сферах.

fuel and raw materials’ structure of industry and exports, reduction of investment activity 
of state and business; in the social sphere that is a high level of poverty, unemployment, 
“housing hunger”, the unavailability of high-quality health and education services for most 
of the population and the uneven incomes of the Russian population. The article reveals 
the important role in aggravation of these threats of the insufficiently effective state prices’ 
regulation in 1992—2016, which led to the advancing growth of the prices and tariffs for 
gas, electric power, housing and communal services. It is proposed to stabilize regulated 
prices for energy resources and housing services as well as to include in the arsenal of 
strategic planning the establishment of indicative prices’ parities, which will contribute to 
the gradual elimination of the most acute threats to the socio-economic security of Russia.

Keywords: state pricing policy, deformation of the structure of industrial production, 
restructuring of the economy, socio-economic security, strategic planning, prices’ parities
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та формирования финансовых систем других интеграционных объ-
единений. Особого внимания в данном вопросе заслуживает богатый 
интеграционный опыт Евросоюза – как положительный, так и отри-
цательный, благодаря которому будут учтены и предотвращены многие 
ошибки. Изучение опыта Евросоюза представляется необходимым еще 
и по той причине, что, несмотря на множество сложностей в форми-
ровании и развитии ЕС, нельзя не отметить тот факт, что динамика 
ВВП Европейского союза, как и отдельных его стран, увеличивается с 
момента начала интеграционных процессов стран-участниц (см. рис. 1). 

Рис. 1. Динамика ВВП Евросоюза 1957 — конец 2017 г.
Источник: данные информационного портала TradingEconomics.

Особенности формирования финансовой системы  
Европейского Союза

Процесс постепенной передачи функций национального государства 
в отрасли регуляции экономики на наднациональный уровень, что ха-
рактерно для Европы, – это объективное отображение реалии феномена 
транснационализации высокоразвитой экономики преимущественно 
небольших европейских стран.

В эволюции Европейского Союза были пройдены различные формы 
интеграции: зона свободной торговли, таможенный союз, экономиче-
ский и валютный союз и политический союз. Одним из самых сложных 
этапов западноевропейской интеграции стало постепенное завершение 
перехода от единого рынка через экономический союз к наивысшей 
степени интеграции – союзу экономическому и валютному.

Следует отметить, что в рамках лишь экономического союза оста-
ются различия в организации курсовой политики, расчетов, кредита, а, 
соответственно, и связаны с этим несопоставимость налогов, задержки 
платежей, валютные риски, отличия в ценах, разноплановая валютная 
политика. Поэтому возникла необходимость денежно-кредитной регу-
ляции в Европейском Союзе на «наднациональном» уровне.

Развитие финансовой системы общего экономического пространства 
ЕАЭС является закономерным этапом укрепления сотрудничества стран-
участниц. Евразийский экономический союз является сравнительно 
новой организацией и пока не играет определяющую роль в эконо-
миках стран-участниц союза, но в будущем может стать мощнейшим 
экономическим и геополитическим объединением. В настоящее время 
внутрисоюзная торговля и торговля с внешним миром показывают не-
устойчивые результаты, заметны сложности с координацией торговой 
и макроэкономической политики. Финансово-экономические интересы 
стран-участниц ЕАЭС не всегда согласуются, что обусловлено многими 
причинами. Одной из них является отсутствие финансовой системы как 
совокупности финансовых институтов, необходимых для обеспечения 
интеграции национальных экономик и финансовых систем. Данный 
вопрос требует нестандартных решений, новейших подходов к разви-
тию финансовой системы общего экономического пространства ЕАЭС 
и необходимого практического инструментария.

Большинство крупных и сложных структур, в том числе ЕАЭС, 
сталкивается с некоторыми проблемами, главная из которых — вну-
трисоюзный экономический дисбаланс. Эксперты предполагают, что в 
ближайшие годы российская экономика будет расти, что окажет влияние 
на жизнь всего Евразийского экономического союза. Однако, торгов-
ля между Казахстаном и Беларусью, товарооборот между Беларусью, 
Арменией и Киргизией довольно малы. Российская Федерация остаётся 
ключевым торговым центром Евразийского экономического союза. Для 
укрепления экономики ЕАЭС необходимо налаживание торговых от-
ношений между государствами напрямую.

Таким образом, развитие финансовой системы общего экономи-
ческого пространства ЕАЭС в условиях глобализации представляет не 
только научный, но и практический интерес, поскольку оно призвано 
стать ответом на риски и вызовы современного мира.

Формирование общего финансового рынка – одно из важнейших 
направлений интеграционного взаимодействия стран-участниц ЕАЭС. 
Его укрепление позволит повысить эффективность распределения ка-
питала, минимизировать и диверсифицировать риски, снять ограни-
чивающие барьеры по обоюдному допуску и увеличить конкуренцию 
на финансовом рынке. В условиях ограничения доступа к зарубежным 
источникам финансирования, создание финансовой системы общего 
экономического пространства ЕАЭС может стать мощным импульсом 
экономического развития стран-участниц.

Интерес научного сообщества к формированию и развитию между-
народных экономических объединений обусловлен практической необ-
ходимостью, отражается во множестве публикаций, как российских, так 
зарубежных. Однако количество научных разработок и исследований 
в области развития финансовой системы общего экономического про-
странства ЕАЭС недостаточно, несмотря на их чрезвычайную актуаль-
ность.

Важнейшим вопросом при формировании финансовой системы 
общего экономического пространства ЕАЭС является изучение опы-
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• � гармонизации структур бюджета;
• � гармонизации налоговой политики.
Понимая сложность решения данного вопроса, руководство ЕС по-

дошло к его исполнению постепенно.
В 60-х гг. Комиссией ЕС была разработана программа гармонизации 

национальных бюджетов, предусматривающая решение исключительно 
технических вопросов. Данная программа включала формирование 
рекомендаций относительно сближения структур национальных бюд-
жетов и унификации бюджетной статистики, анализа и сопоставления 
бюджетов, методику гармонизации бюджетной политики.

В 80-е годы в странах ЕС появилась необходимость понижения 
уровня инфляции, повышения уровня занятости, достижения устойчи-
вых темпов экономического роста, стабилизации платежных балансов.  
В результате Комиссией ЕС были определены центральные направления 
в сфере бюджетной политики: повышение доли бюджетных средств, на-
правляемых на инвестирование; снижение дефицитов государственных 
бюджетов; сокращение производственных расходов и переквалификацию 
рабочей силы; усиление контроля над уровнем общественных расходов.

Учитывая то, что преобладающим источником финансовых ресурсов 
государства являются налоги (около 90%), Римский договор, начиная 
с 1957 г., предусматривал постепенную гармонизацию всех налогов и 
сборов в направлении их стандартизации и унификации.

В целом налоговая гармонизация ЕС включала не только при-
ведение систем налогообложения к сближению налоговой структуры, 
механизма взыскания, величины основных налоговых ставок, а также 
проведение странами-участницами согласованной налоговой политики 
по решению как конъюнктурных, так и долгосрочных структурных про-
блем. Гармонизированная налоговая политика означает, что автоном-
ное использование налоговых инструментов отдельными странами ЕС 
может находиться под контролем руководства Союза, которое, исходя 
из общих интересов всех партнеров, определяет налоговую политику 
каждого участника ЕС.

Таким образом, важнейшим и самым сложным этапом на пути 
формирования финансовой системы ЕС стала гармонизация бюджетной 
и налоговой систем ЕС. 

Риски заимствований организационно-структурных форм 
и механизмов из финансовой системы ЕС

В отличие от ЕС ЕАЭС является относительно молодым объединением. 
Данный проект, где лидерами пока остаются Беларусь, Казахстан и Россия, 
имеет весьма многозначительные перспективы. Тем не менее, чтобы из-
бежать ошибок, допущенных другими интеграционными группировками, 
идея использования положительного опыта ЕС не лишена смысла.

Сегодня ЕЭАС не является валютным союзом, как ЕС, поскольку 
уровень экономического развития стран-членов неравномерен. 

Из текста договора об ЕАЭС, размещенного на сайте Минэко- 
номразвития России, следует, что три страны в целях углубления 

Использование наднациональных институтов в денежно-кредитной 
сфере обеспечило странам-членам ЕС существенные преимущества, в 
частности:

• � на макроэкономическом уровне руководство наднациональных 
финансовых институтов сформировало единую бюджетную 
дисциплину и произвело унификацию денежных рынков, что 
позволило эффективнее бороться с инфляцией, удерживать про-
центные ставки на низком уровне и снизить налоги, что в целом 
способствовало увеличению объемов производства, стабилизации 
государственных финансов, росту занятости населения;

• � на политическом уровне страны Евросоюза перешли на единую 
валюту, которая вполне может составить конкуренцию доллару 
США. Помимо этого, евро используется развивающимися стра-
нами в качестве международной резервной валюты, что позволяет 
ЕС активно участвовать в реформировании международной ва-
лютно-финансовой системы;

• � преимущество использования евро в расчетах хозяйственными 
субъектами состоит в унификации денежно-кредитной и валютной 
политики на всей территории ЕС. Это способствует сокращению 
накладных расходов по обслуживанию финансовых операций, 
минимизации валютных рисков в «зоне евро», сокращению сроков 
и удешевлению банковских транзакций и, как следствие, умень-
шению потребности предприятий в оборотных средствах.

Самостоятельность бюджета ЕС, объединяющего большую часть 
общих финансовых фондов, является одной из наиболее характерных 
особенностей функционирования финансовой системы Европейского 
Союза. Бюджет ЕС является основой интеграции и важным инструмен-
том наднациональной регуляции экономики стран-участниц. Создание 
собственной финансовой базы – беспрецедентный случай в истории соз-
дания интеграционных объединений.

Начиная с 1971 г. в соответствии с Финансовым регламентом ЕС в 
бюджете союза концентрируется свыше 95% всех единых финансовых 
ресурсов ЕС [6]. С 1971 г. в бюджет Евросоюза (совместно с взноса-
ми государств-членов) начались поступления собственных ресурсов: 
сельскохозяйственные сборы на аграрную продукцию, ввозимую из 
третьих стран, таможенные сборы на ввоз промышленных товаров в 
регион извне, отчисления от налога на добавленную стоимость (НДС). 
Начиная с 1979 г. часть НДС поступает в европейский бюджет на правах 
собственных ресурсов Евросоюза. Каждый год устанавливается доля 
НДС, которую должны отчислить страны-участницы ЕС в его бюджет. 
В расходную часть бюджета включены сметы затрат всех руководящих 
институтов союза.

С самого начала деятельности ЕС основной задачей являлась гар-
монизация и унификация национальных бюджетов, что потребовало:

• � приближения и унификации бюджетной документации, проце-
дуры и статистики;

• � выравнивания доли бюджетных доходов в структуре ВВП;
• � координации бюджетной политики;
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Т а б л и ц а  1

Рост товарооборота между странами ЕАЭС в результате внедрения единой 
валюты (в %)

Армения Беларусь Казахстан Киргизия Россия

Армения — 16 24 7 28

Беларусь 16 — 43 31 57

Казахстан 24 43 — 18 37

Киргизия 7 31 18 — 22

Россия 28 57 37 22 —

Источник: расчеты автора

Однако, по степени интеграции стран участниц, к ЕАЭС ближе 
всего ЕС. Это обусловлено отсутствием таможенных барьеров, свободой 
перемещения трудовых ресурсов, общей политикой в отношении третьих 
стран и постановкой задачи — разработки общей валютной системы. 
При этом стоит обозначить существенные взаимные связи между ЕС и 
ЕАЭС. Об этом свидетельствует взаимное отрицательное влияние санк-
ций 2014—2017 гг., а также ряд экономических характеристик, которые 
будут рассмотрены ниже.

Также о взаимных связях и взаимном перспективном сотрудниче-
стве свидетельствует высокий удельный вес миграции рабочей силы из 
ЕАЭС в Европейские страны, достаточно высокий объем инвестиций в 
экономику ЕАЭС и взаимное инвестирование. Существует множество 
программ по обмену студентами и преподавателями между универси-
тетами стран ЕС и ЕАЭС, такие как Эразмус, DAAD, AEGEE и другие.  
В структуре туризма стран ЕАЭС достаточно важную роль играет туризм 
в Европу. В условиях интеграции границы стираются.

В отличие от ЕС для ЕАЭС на первом месте стоит улучшение каче-
ства интеграции. Этому способствуют исторически сложившиеся связи 
и корни ещё со времён СССР. Общий менталитет, а также многолетний 
опыт даёт право данному проекту быть многообещающим. Однако сле-
дует помнить, что ЕАЭС представляет собой, по существу, уникальное 
интеграционное образование, принципиально отличное от ЕС.

Сложности на пути формирования единого экономического 
пространства ЕАЭС

Необходимо учитывать экономические вызовы, с которыми стал-
киваются страны ЕАЭС: весомая роль технологического развития как 
фактора возникновения возможностей для развития экономик и ис-
точника рисков, исчерпание действующих конкурентных преимуществ 
стран-участниц (прежде всего связанных с сырьевой ориентацией эко-
номик) и необходимость создания новых преимуществ, государства-
члены находятся на разных стадиях развития, существуют различия в 

интеграции будут проводить согласованную валютную политику. 
Напрямую создание единой валюты в договоре не прописано, но 
зафиксированы обязательства формировать единую макроэкономи-
ческую политику. Данная политика будет иметь три направления: 
дефицит бюджета сектора государственного управления в странах 
ЕАЭС не должен превышать 3% ВВП, госдолг — не более 50% ВВП, 
уровень инфляции не более чем на 5% может превышать уровень 
инфляции в государстве-члене, в котором этот показатель имеет 
наименьшее значение [18]. 

Аналогичные макроэкономические показатели зафиксированы в 
Маастрихтском соглашении от 1999 г., являющемся юридической ос-
новой Евросоюза, имеющего единую валюту. Требование по госдолгу в 
Евразийском союзе даже жестче, чем в Евросоюзе: в последнем он может 
составлять 60% ВВП, в первом — в пределах 50% [7]. Иными словами, 
договор о ЕАЭС имеет все признаки, указывающие на то, что углубле-
ние интеграции не ограничится только экономическими параметрами, 
будет в использоваться и единая валюта.

Единая валюта была бы логическим продолжением интеграции 
после того, как страны-участницы союза максимально сблизят свои 
позиции в экономике, в социальной сфере, когда бизнесу потребуется 
единая валюта. В союзе будет единый регулятор с единым эмиссион-
ным центром. Предполагается, что Национальные банки сохранятся, 
но их права будут урезаны. Однако разделение полномочий российского 
Центробанка с Центробанками Казахстана и Беларуси маловероятно, 
т.к. эмиссия единой валюты должна находиться в одних руках, иначе 
грозит всплеск инфляции. Национальная валюта — важнейший при-
знак суверенитета страны, а лидеры Казахстана и Беларуси болезненно 
реагируют на тему утраты даже его минимальной части. Российский 
рубль, как валюта страны с наибольшим экономическим весом явля-
ется основным претендентом на звание евразийской валюты исходя из 
потенциала российской экономики и золотовалютных запасов страны. 
Экономика Казахстана — это примерно десятая часть российской, 
Беларуси — 3%. Но сначала необходимо повысить доверие к российскому 
рублю, добиться координации макроэкономической политики, снизить 
инфляцию. Тенге и беларусский рубль не могут претендовать на звание 
единой евразийской валюты, т.к. они менее стабильны, чем российский 
рубль, и были девальвированы.

Расчеты автора, основанные на «гравитационной» модели между-
народной торговли, показали, что введение единой валюты на тер-
ритории ЕАЭС может привести к росту общего товарооборота между 
государствами-членами союза от 7% до 57% (см. таблицу 1). Так, рост 
товарооборота между Россией и Беларусью составит свыше 50%, между 
Россией и Казахстаном – около 37%. Таким образом, внедрение единой 
валюты можно считать рациональным решением.

Помимо разных исторических особенностей создания и валютных 
вопросов ЕАЭС и ЕС у них также отличаются экономические показатели. 
Существует большой перечень различных экономических показателей, 
характеризующих состояние экономики страны.
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мического развития требует серьезного научного осмысления интегра-
ционной стратегии и изучения следующих фундаментальных вопросов:

• � формирование институтов развития финансовых рынков стран 
ЕАЭС;

• � макроэкономические и институциональные условия евразийской 
финансовой интеграции;

• � теоретические основы разработки оптимальной модели финансо-
вой интеграции на пространстве ЕАЭС;

• � институциональные предпосылки создания финансового мега-
регулятора.

В целях создания единого экономического пространства в рамках 
ЕАЭС предполагается создание следующих наднациональных структур:

• � Международный инвестиционный банк ЕАЭС;
• � Комиссия по вводу расчётной денежной единицы;
• � Комиссия по межгосударственным финансово-промышленным 

группам и совместным предприятиям;
• � Комиссия по экономике;
• � Фонд по делам экономического и научно-технического сотруд-

ничества;
• � Международный арбитраж ЕАЭС [6].
Некоторые институты финансовой системы ЕАЭС уже сформиро-

ваны. Однако, в настоящее время возможности созданных наднацио-
нальных институтов развития используются не полностью:

Во-первых, общие институты развития: Евразийский банк развития 
(ЕАБР), Евразийский фонд стабилизации и развития (ЕФСР), имеющие 
следующие проблемы — возвратность средств, дефицит эффективных 
проектов, модель самоокупаемости ЕАБР [18].

Во-вторых, институты инновационного развития: Центр высо-
ких технологий Евразийского экономического сообщества (ЦВТ), 
ООО «Венчурная компания «Центр инновационных технологий ЕАЭС» 
(ЦИТ), связанные с такими проблемами, как дефицитность капитальной 
базы, правосубъектности.

Таким образом, в текущей финансовой системе ЕАЭС отсутствуют 
единая концепция и системный подход. В указанном вопросе интерес 
представляет опыт ЕС. Для успешной координации финансовой поли-
тики страны-участницы ЕС договорились о создании двух финансовых 
институтов: Европейской системы центральных банков (ЕСЦБ), объ-
единяющей все национальные банки государств-членов, и Европейского 
центрального банка (ЕЦБ) – банка европейской валюты евро. Создание 
Евразийского центрального банка планируется только к 2025 г., а со-
трудничество между банками государств-членов ЕАЭС налаживается 
уже в настоящее время. На конец 2017 г. получено согласие центробанков 
трех стран-участниц ЕАЭС на консолидированный надзор и информа-
ционный обмен.

Как показывает и зарубежный, и российский опыт, важнейшей 
частью финансовой системы могут стать саморегулируемые органи-
зации (СРО), которые способны организовывать регулирование своих 
отраслей на основе принципов и качественно дополнять действия 

моделях функционирования экономик, разная структура собственности 
стран-участниц, неравные условия в связи с различными объемами 
государственного субсидирования экономики.

Другой проблемой являются невысокие объёмы внутренней торговли 
продукцией, обеспечивающей рост прибавленной стоимости в будущем 
(инвестиционные товары). В первую очередь, к ним относятся машины 
и оборудование. Лишь Беларусь и Российская Федерация показывают 
некоторый рост в указанном направлении. Так, Республика Беларусь 
частично размещает сборку техники собственного производства на тер-
риториях России и Казахстана. Однако, по-прежнему 90% потребляемых 
инвестиционных товаров изготавливается за границами ЕАЭС [16]. 

Выделяются и другие проблемы, связанные, например, с созданием 
единых рынков. Внутри Евразийского экономического союза функци-
онирует единый рынок фармацевтики и создаются другие рынки. Но 
запуск единого рынка нефти и газа планируется только к 2025 г. и чуть 
раньше единого рынка электроэнергии [8]. Отсутствие подобных единых 
рынков в настоящее время значительно тормозит развитие промышлен-
ности и её техническое перевооружение.

Другим пока не урегулированным вопросом являются технические 
регламенты Евразийского экономического союза, постоянно дорабаты-
ваемые, уточняющиеся. При этом по-прежнему существуют сомнения в 
их исполнимости. В первую очередь, это связано с тем, что высокая доля 
товаров, поступающих, например, в Россию, заявлена как экспортные 
товары из Беларуси или Казахстана, но произведены они на самом деле 
в Китае или Европе.

Следующим важнейшим этапом развития Евразийского экономи-
ческого союза должно стать валютное соглашение. Негативное вли-
яние на  процесс формирования финансового рынка ЕАЭС оказала 
девальвация национальных валют стран-участниц. Ситуация также 
осложняется отсутствием единых подходов в валютной и финансовой 
политике. В настоящее время этот проблема только обсуждается, одним 
из возможных решений в указанном вопросе эксперты предполагают 
создание криптовалюты в качестве единой валюты Евразийского эко-
номического союза.

В дальнейшем Евразийский экономический союз может увеличить 
свою географию. Уже более 50 государств Азии, Европы и Латинской 
Америки проявляют интерес к сотрудничеству с ЕАЭС. В настоящее 
время ведутся переговоры по соглашению о свободной торговле с 
Израилем, о торгово-экономическом сотрудничестве ЕАЭС и Китая, 
достигнуты договорённости о начале консультаций с Сербией, Индией, 
Ираном, Сингапуром и Египтом [4]. 

Формирование институтов финансовой системы Евразийского 
экономического союза

Финансовая интеграция стран ЕАЭС и создание единого финан-
сового рынка поднимают не только практические, но и разнообразные 
теоретические вопросы. Специфика стран ЕАЭС и их текущего эконо-
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Согласно Договору о ЕАЭС страны-участницы должны проводить 
взаимосогласованную валютную политику, чтобы обеспечить беспре-
пятственное движение капитала в инвестиционных и внешнеторговых 
операциях, развитие партнерства в валютно-финансовых вопросах, 
обеспечить всестороннюю конвертируемость валют государств-членов 
союза.

Достижение качественно новой степени интеграции невозможно без 
формирования единых требований и общих подходов к надзору, таких 
как взаимное признание лицензии участника финансового рынка: если 
физическое или юридическое лицо получило лицензию в одном госу-
дарстве, то оно должно иметь право вести финансово-хозяйственную 
деятельность на всем пространстве Евразийского экономического союза.

Вслед за завершением процесса согласования нормативно-правовых 
актов в финансовой сфере предстоит решить задачу создания между-
народных регулирующих институтов по регулированию финансового 
рынка на всей территории ЕАЭС, которые будут обеспечивать условия 
для эффективного функционирования общего финансового рынка 
стран-участниц ЕАЭС.

С помощью интегрированной системы финансового регулирования 
будет достигнуто повышение уровня гармонизации и унификации зако-
нодательств стран-участниц ЕАЭС, укрепление стабильности финансо-
вой системы, повышение прозрачности финансового рынка и обеспече-
ние защиты интересов участников финансового рынка. Формирование 
общего финансового рынка будет способствовать диверсификации 
банковских инструментов, обеспечению более широкого доступа к бан-
ковским услугам граждан и бизнеса для его благополучного развития, 
насыщению недорогими кредитами и долгосрочными финансовым ре-
сурсами для ускоренного развития экономик государств-членов ЕАЭС.

Важнейшим вопросом, который необходимо решить для успешного 
функционирования союза, является координация курсовой политики.  
В текущих условиях, когда таможенно-тарифные и нетарифные барьеры, 
а также функционирование общей таможенной территории союза не 
установлены, координирование курсовой политики играет важнейшую 
роль в обеспечении конкурентоспособности продукции, услуг и работ 
на едином рынке ЕАЭС. Помимо прочего, формирование эффективной 
финансовой системы общего пространства ЕАЭС невозможно при те-
кущем уровне непредсказуемости колебаний процентных ставок и ва-
лютных курсов, которая не позволяет участникам финансовой системы 
управлять собственными финансовыми рисками [9]. 

Весомую практическую роль для координации в области бюджетной 
политики играет контроль текущего порядка распределения и зачисле-
ния сумм ввозных таможенных пошлин, мониторинг их перечисления в 
доходы бюджетов и анализ количественных величин макроэкономиче-
ских показателей, таких как: уровень инфляции, долг сектора государ-
ственного управления, годовой дефицит консолидированного бюджета, 
демонстрирующих стабильность экономического развития.

Координация базовых элементов налоговой политики также яв-
ляется важнейшим фактором создания финансовой системы общего 

мегарегулятора. В противоположность регулированию на основе пра-
вил, которому свойственна однозначность и юридическая точность, но 
более медленный процесс принятия решений, регулирование на базе 
принципов носит более оценочный характер и способно нивелировать 
несовершенства законодательства. Преимущество создания СРО состоит 
в перераспределении контролирующих функций государства на само-
регулирующие организации некоммерческого характера. Создание СРО 
имеет неоспоримые достоинства – экономия средств государственного 
бюджета, выделяемых на функционирование органов надзора, и, наряду 
с этим, позволяет исключить коррупционную деятельность чиновников, 
работающих в данной сфере.

Поиск оптимального баланса внешнего регулирования и саморегу-
лирования вырисовывает следующий круг вопросов:

• � перспективы СРО в различных сегментах финансовых рынков 
стран ЕАЭС;

• � национальный и наднациональный уровень саморегулирования;
• � разделение полномочий регулятора и СРО в сфере финансового 

контроля и надзора;
• � разграничения компетенций между самими СРО;
• � эффективные механизмы инфорсмента СРО1.

Перспективы развития финансовой системы ЕАЭС

На первой стадии формирования финансовой системы общего эко-
номического пространства ЕАЭС необходимо проводить постепенное 
углубление экономической интеграции, одновременно осуществляя 
согласование законодательств государств-членов ЕАЭС в финансовой 
сфере. Согласованное регулирование финансовой сферы должно осно-
вываться на нормативах и обязательных требованиях, предъявляемых к 
деятельности на рынке ценных бумаг, страховой и банковской деятель-
ности, и формировать единые условия для всех участников финансового 
рынка.

На второй стадии необходимо создавать нормативно-правовую базу 
и заниматься разработкой единых процедур и технологий надзора ре-
гулирующими органами за действиями участников финансового рынка 
и долгосрочными финансовыми ресурсами в целях динамичного раз-
вития экономик государств-членов ЕАЭС. Для усиления кооперации 
и модернизации финансовых систем стран-участниц союза требуется 
разработка единой концепции развития и роста финансового рынка. В 
соответствии с расчетами по модели интегрированных межотраслевых 
балансов стран-участниц ЕАЭС преимущественная часть получаемого 
синергетического эффекта будет достигнута именно благодаря согла-
сованию рынков и дополнению единого рынка всеобщей политикой 
развития. Немаловажен тот факт, что свыше 50 стран мира проявили 
заинтересованность в формировании зон свободной торговли с ЕАЭС. 

1	Еnforcement – определенная мера или условие, направленное на принуждение 
каждой стороны договора выполнить свои обязательства по нему.
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экономического пространства ЕАЭС. В соответствии с Договором о 
ЕАЭС при взаимной торговле государства-члены союза должны при-
менять такие условия налогообложения по различным видам плате-
жей, налогов и сборов, при которых ни в одной из стран-участниц не 
могут действовать условия налогообложения продукции, ввозимой и 
реализуемой из других государств ЕАЭС, менее выгодные, чем условия 
налогообложения по отношению к аналогичной продукции, происхо-
дящей с собственных территорий. Помимо прочего, государства-члены 
ЕАЭС должны определять формы, направления и порядок согласования 
законодательства, которое касается налогов и сборов, оказывающие 
воздействие на взаимную торговлю, в целях соблюдения условий для 
честной конкуренции и свободного перемещения продукции, услуг и 
работ как на региональном уровне, так и на уровне ЕАЭС [7]. 

*  *  *

Развитие Евразийского экономического союза как регионального 
объединения является одним из факторов сохранения статуса госу-
дарств-участников на постглобальной мировой арене. Процесс форми-
рования общего евразийского финансово-экономического пространства 
является сложным и затрагивает большое количество национальных 
институтов. 

Необходимо одновременно решить ряд задач по гармонизации и 
стандартизации налогового, инвестиционного, таможенного и валют-
ного законодательства стран-участников, привести в соответствие по 
своим техническим, материальным, структурным характеристикам и 
принципам работы финансовые рынки формирующегося союза. 

Отдельного внимания заслуживают рынки ценных бумаг, валютные, 
кредитные, страховые рынки, драгметаллов, инвестиционный рынок.

Разработка концепции формирования финансовой системы общего 
экономического пространствапредставляется целесообразным дальней-
шее изучение следующих вопросов: 

Первый. Учет опыта ЕС при формирования финансовой системы 
ЕАЭС.

Второй. Формирование механизмов взаимодействия инфраструктур-
ных институтов финансовой системы ЕАЭС; внедрение любой модели 
в низкоэффективной функционирующую систему никогда не приносит 
положительных результатов, какой бы результативной ни была сама 
модель.

Третий. Определение приоритетных задач, а также механизмов их 
решения, при формировании финансовой системы общего экономиче-
ского пространства ЕАЭС, которые бы позволили создать основу для 
реализации общей стратегии развития общего экономического про-
странства ЕАЭС.
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PROBLEMS AND PROSPECTS FOR THE FORMATION 
OF THE FINANCIAL INFRASTRUCTURE OF THE COMMON 

ECONOMIC SPACE OF EAPS

The Eurasian Economic Union (EAEU) is a relatively new organization and doesn’t 
play yet a decisive role in the economies of the participating countries. Under present economic 
conditions, the formation of the Eurasian Economic Union involves a number of difficulties, 
related to the interactions within the legal, financial, customs and other areas. The most 
important role in the process of Eurasian integration belongs to financial relations, which 
ensure the functioning of all economic subjects. Therefore the article primarily considers 
financial and other aspects of EAEU integration. The author suggests a possible evolutionary 
way of forming the financial infrastructure of EAEU. The analysis is based on the risks’ 
assessment of organizational, structural and methodological adoptions from the European 
Union financial structure and from the recommendations for the formation and interaction 
of EAEU financial institutions.
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ТЕРРИТОРИАЛЬНАЯ ФРАГМЕНТАЦИЯ
ЕДИНОГО ПРАВОВОГО ПРОСТРАНСТВА РОССИИ*

Территориальная фрагментация единого правового пространства 
России может служить системной характеристикой общественно-
политической и социально-экономической неоднородности пространства 
нашего государства в не меньшей степени, чем многократно 
исследованная территориальная дифференциация развития регионов 
и муниципалитетов. Предлагаемое понятие отражает легитимные 
особенности функционирования отдельных территорий в виде правовых 
статусных асимметрий и особых правовых режимов. Выделены основ-
ные типы такой фрагментации и показана их распространенность по 
территории страны. Представлен развернутый пример фрагментации 
правового пространства в Арктической зоне Российской Федерации и 
обоснованы рекомендации по разработке и использованию нового особого 
правового режима — «опорных зон развития» арктических территорий.
Ключевые слова: Арктическая зона Российской Федерации, единое 
правовое пространство, опорные зоны развития, особые правовые 
режимы, правовая асимметрия, фрагментация

JEL: H77, P48, R11, R58, Z77

Неоднородность географического и социально-экономического 
пространства России очевидна, и уже поэтому констатация различий 
одноименных параметров (территориальной дифференциации) развития 
регионов, а в последнее время и муниципальных образований, содер-
жится в подавляющем большинстве публикаций эконом-географов, 
экономистов, демографов и социологов, изучающих региональную про-
блематику. Сравнительный анализ территориальных различий, получив-
ший мощное подкрепление доступностью статистики и возможностями 
Интернета и компьютерной обработки данных, стал обязательным 

*Статья подготовлена на основе научных исследований, выполненных при финан-
совой поддержке гранта Российского научного фонда «Программно-целевое управле-
ние комплексным развитием Арктической зоны РФ (проект № 14-38-00009)». Санкт-
Петербургский политехнический университет Петра Великого.
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Эти территории рассматриваются в качестве стимулов воздействия на 
макрорегиональные и даже на общероссийскую ситуацию. 

Представительным примером разнообразия территориальных 
правовых асимметрий и правовых режимов стала Арктическая зона 
Российской Федерации (далее — АЗРФ). В настоящее время в правовом 
пространстве этой зоны уже присутствуют все существующие в России 
типы правовых асимметрий и особые правовые режимы пограничных 
территорий, природных заказников и заповедников, хозяйственной, 
социальной и этно-культурной деятельности на территориях коренных 
малочисленных народов Севера и ряд других. В ближайшее время к 
ним добавятся правовые режимы нескольких опорных зон развития 
арктической территории. Однако уже сейчас территории особых право-
вых режимов АЗРФ занимают более половины пространства этой зоны. 
Не исключено, что скоро будет принят федеральный закон о развитии 
Арктики, который еще более разнообразит особо режимное правовое 
пространство АЗРФ.

Не претендуя на исчерпывающее раскрытие проблематики фраг-
ментации единого правового пространства России, в настоящей статье 
предпринята попытка оценки общего масштаба этого явления, иллю-
страции его распространенности на территории арктического макро-
региона и анализа формирования еще одного типа особых правовых 
режимов — опорных зон развития АЗРФ. Для корректного изложения 
этих вопросов авторы сочли целесообразным предварить его уточнением 
таких ключевых понятий, как «единое правовое пространство», «право-
вые асимметрии» и «особые правовые режимы». 

Дефинициальные уточнения

Понятие «единое правовое пространство» обычно трактуется как 
единая система требований к законодательству, обеспечивающая кон-
ституционно-правовую целостность государства. Важнейшим из этих 
требований является признание верховенства Конституции РФ и фе-
деральных законов на всей территории России (ч. 2 ст. 4 Конституции 
РФ) притом, что сосуществуют федеральные законы и принимаемые 
в соответствии с ними законы и иные нормативные правовые акты 
субъектов Федерации, а также нормативные акты органов местного 
самоуправления. Для понимания сути единого правового простран-
ства России как федеративного государства особо важны положения 
ст. 76 Конституции РФ, установившие, что по предметам ведения 
Российской Федерации принимаются федеральные конституцион-
ные законы и не противоречащие им федеральные законы, имеющие 
прямое действие на всей территории страны, и что по предметам со-
вместного ведения Российской Федерации и субъектов РФ издаются 
федеральные законы и принимаемые в соответствии с ними законы и 
иные нормативные правовые акты субъектов РФ. Установлено также, 
что в конституционно необозначенной предметной сфере за пределами 
ведения Российской Федерации и совместного ведения Российской 
Федерации и субъектов РФ последние имеют право осуществлять 

компонентом диссертаций по региональной экономике, экономической 
и социальной географии. На социально-экономических (среди них — 
бюджетно-налоговых) показателях территориальной дифференциации 
основываются суждения о рейтингах территорий и в значительной сте-
пени рекомендации о стратегических направлениях региональной по-
литики. Однако, по нашему мнению, территориальная дифференциация 
социально-экономического развития регионов и муниципалитетов — 
бесспорно существенная, но отнюдь не единственная характеристика 
пространственной неоднородности России. Не меньшее значение для 
системной характеристики причин и следствий этой неоднородности 
имеет анализ состояния и перспектив территориальной фрагментации 
единого правового пространства нашего государства. Вводя это понятие, 
мы подразумеваем под ним особенности функционирования отдель-
ных территорий, установленные федеральными, субфедеральными и 
муниципальными нормативными актами в виде правовых статусных 
асимметрий и особых правовых режимов. Отметим, что в отечествен-
ных и зарубежных исследованиях понятие «фрагментация» до сих пор 
применялось для характеристики новейших изменений в пространстве 
международного права [1; 2; 3] и связанных с этим рисков [4; 5]. Мы 
полагаем, что использование этого понятия в отечественной региона-
листике не менее оправдано. 

Сосуществование реалий единого правового пространства и практи-
ки его фрагментации было и остается не только предметом исследований 
юристов [6; 7], но и сугубо практическим вопросом внутренней полити-
ки всех сложно устроенных (в первую очередь федеративных) государств.  
В России процессы такой фрагментации идут непрерывно. На этом 
фоне возникает немало коллизий, с одной стороны, вводящих в право-
вое русло новации пространственной организации общества (например, 
переход к новой структуре статусов муниципальных образований), 
а с другой — создающих на небольшом числе конкретных террито-
рий особые условия хозяйственной, социально-инфраструктурной 
и иной деятельности с использованием узаконенных преференций 
или ограничений. Существующая и прогнозируемая фрагментация 
единого правового пространства России поражает как масштабами 
распространенности ее типичных и эксклюзивных проявлений, так 
и частыми несоответствиями изначальных формальных заявлений об 
общественной пользе пространственно-правовых обособлений и их 
конечной результативности. 

Разнообразие природно-климатических, этно-национальных и 
исторически сложившихся условий функционирования общества на 
территории нашей страны делают естественными различия в терри-
ториальной структуре государства. К подобным различиям в целом 
следует относиться как к данности. Однако в ряде конкретных случаев 
такие различия неизбежно вызывают множество вопросов, а также 
критику относительно их целесообразности и последовательности. 
Последнее в первую очередь относится к новым решениям о выделении 
ряда регионов в качестве особых объектов государственного управ-
ления и о создании очередных территорий опережающего развития.  
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и не служит гарантией бесконфликтности и политической стабильности 
внутригосударственных отношений». Напомним, что обсуждение про-
блематики правовой асимметрии в территориальном устройстве России 
в значительной степени концентрируется на различиях в правовом ста-
тусе субъектов РФ, на формировании территориальных образований, 
не имеющих этого статуса и на функционировании административно-
территориальных единиц с особым статусом, образованных в результате 
прекращения существования автономных округов [13].

Среди субъектов правовых асимметрий в территориальном устрой-
стве России особое положение занимают макрорегиональные террито- 
риальные образования в форме федеральных, военных и судебных 
округов. Все они были созданы для скоординированной реализации 
важнейших государственных функций, причем первые из вышеназван-
ных — для рассматриваемого в этой статье обеспечения единого право-
вого пространства страны. Это было определено Указом Президента 
РФ от 13 мая 2000 г. № 849 «О полномочном представителе Президента 
Российской Федерации в федеральном округе», изданном в полном со-
ответствии со ст. 83 Конституции РФ. Как известно, этим указом было 
образовано семь федеральных округов: Центральный, Северо-Западный, 
Южный, Приволжский, Уральский, Сибирский и Дальневосточный.  
В январе 2010 г. из Южного федерального округа был выделен и полу-
чил статус самостоятельного Северо-Кавказский федеральный округ. 
Ситуативно-управленческое назначение таких округов хорошо иллю-
стрирует двухлетняя история Крымского федерального округа (март 
2014 г. — июль 2016 г.), созданного и упраздненного указами Президента 
РФ. Этот округ включал 2 новых субъекта РФ (Республику Крым и город 
федерального значения Севастополь) с центром (местом нахождения 
аппарата полномочного представителя Президента РФ в Крымском 
федеральном округе) в г. Симферополе. Этот округ создавался на период 
первоначальных организационно-управленческих проблем вхождения 
Крыма в состав России, и в связи с их решением был упразднен и вклю-
чен в состав Южного федерального округа.

Если Россия сплошь покрыта территориями субъектов правовых 
асимметрий, причем они наслаиваются друг на друга (например, компе-
тенции руководства Центрального федерального округа распространя-
ются на территории не только правоасимметричных областей и города 
федерального значения, но и судебных округов), то пространство особых 
правовых режимов всегда точечно или по крайней мере относительно 
локально. Особый правовой режим представляет типовой или инди-
видуальный особый порядок правового стимулирования достижения 
какой-либо общественно значимой цели на конкретной территории. 
Каждый такой режим представляет узаконенное исключение из общих 
правил, установленных федеральным законодательством (например, 
налоговым). 

В России общее число типов территорий c особыми правовыми 
режимами составляет около двадцати; в совокупности они занимают 
свыше половины площади России; на них проживает около трети на-
селения страны [14]. Пространственно обширны ареалы территорий 

собственное правовое регулирование, включая принятие законов и 
иных нормативных правовых актов. Причем в случае противоречия 
между федеральным законом и нормативными правовыми актами 
субъекта РФ действуют федеральные законы. В целях реализации этих 
положений в свое время был издан Указ Президента РФ от 10 августа 
2000 г. № 1486 «О дополнительных мерах по обеспечению единства 
правового пространства Российской Федерации» (с последующи-
ми изменениями) и принято Постановление Правительства РФ от  
29 ноября 2000 г. № 904 «Об утверждении Положения о порядке веде-
ния Федерального регистра нормативных правовых актов субъектов 
Российской Федерации» с возложением на Минюст России функции 
ведения этого регистра.

Так понимаемое единство правового пространства России не 
означает его однородности. Напротив, оно представляет, по сути 
дела, парадоксальную «правовую мозаику» отдельных статусов и 
режимов. Тотальной унификации права по всей территории нет ни 
в одном федеративном государстве (типичный пример — США с са-
мостоятельным по многим вопросам законодательством штатов), но 
особенностью нашей страны является создание такой «мозаики», как 
правило, самим же федеральным законодателем. Результатом стала 
фрагментация единого правового пространства России с формиро-
ванием на ее территории как статусных правовых асимметрий, так и 
особых правовых режимов. 

Причины, формы и последствия территориальных правовых асим-
метрий как различий в правовых статусах отдельных администра-
тивно-территориальных единиц государства ранее были исследованы  
отечественными правоведами [8; 9; 10; 11]. Ими показано, что такие асим-
метрии, во-первых, объективно обусловлены, во-вторых, сопряжены с 
определенными дезинтеграционными рисками (среди них — сепаратизм 
и сецессии) и с потенциальной возможностью ущемления гражданских 
прав. Новейшие исследования убеждают в том, что такого рода опас-
ности чаще всего преувеличиваются. Вероятно, следует согласиться с 
тем, что «в действительности дифференциация административной или 
законодательной компетенции регионов совершенно не обязательно 
означает, что проживающим в них гражданам будут предоставляться 
права в различном объеме или оказываться неодинаковые публичные 
услуги. И напротив, такое неравенство вполне возможно при внешней 
правовой симметричности регионов… вследствие различий в матери-
альных возможностях территориальных образований, в результате про-
странственной неравномерности трансфертов и прямого расходования 
общегосударственных средств» [12]. Автор указывает на наличие в экс-
пертной среде резонных мнений о том, «что такая асимметричность 
может выступать и в качестве средства сохранения государственного 
единства, особенно в условиях социально-экономической, культурной, 
лингвистической, национальной и иной неоднородности регионов. 
При этом, безусловно, не отрицается, что установление или развитие 
асимметричных отношений с регионами предназначено для решения 
лишь некоторых проблем территориальной организации государства  
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указанные функции по-разному осуществляются в таких различных 
типах особо охраняемых природных территорий, как государственные 
природные заповедники и государственные природные заказники, на-
циональные и природные парки, природные объекты и комплексы. В по-
следнее время в число таких единиц территориального деления вошли 
объекты всемирного наследия, перечень, содержание и границы которых 
устанавливаются индивидуально в соответствии с решением Комитета 
всемирного наследия ЮНЕСКО, согласованным с российской стороной. 

Примером особого правового режима на крупной особо охраняемой 
природной территории может служить Байкальская природная террито-
рия, созданная в соответствии со специально принятым федеральным 
законом1 в целях сохранения уникального природного объекта — озера 
Байкал. Эта территория включает акваторию Байкала, прилегающие к 
нему водоохранную зону и охраняемые природные территории, водо-
сборную площадь озера в пределах территории Российской Федерации, 
а также прилегающую к озеру территорию шириной до 200 км на запад 
и северо-запад от него. Все вместе — это территории трех субъектов 
РФ с качественно различными не только социально-экономическими 
условиями, но и статусом — Республики Бурятия, Забайкальского края 
и Иркутской области. Кроме того, Байкальская природная территория 
суть не совокупность территорий субъектов РФ, а их частей, причем су-
щественную площадь этой совокупности занимает акватория оз. Байкал, 
формально не принадлежащая ни одному субъекту РФ. Рассматриваемая 
территория — классический макрорегион, деятельность которого регу-
лируется федеральными органами исполнительной власти, функции и 
полномочия которых, а также координационный орган для обеспечения 
их согласованных действий, определяются Правительством РФ. Оно 
же по представлениям органов государственной власти Республики 
Бурятия, Иркутской области и Забайкальского края утверждает границы 
Байкальской природной территории и экологических зон, определяет 
порядок их экологического зонирования. Закон определил, что «основой 
для осуществления хозяйственной и иной деятельности на Байкальской 
природной территории являются комплексные схемы охраны и ис-
пользования ее природных ресурсов, разрабатываемые и утверждаемые 
в порядке, установленном законодательством РФ и законодательством 
субъектов РФ».2 Отметим, что Байкальский регион со временем стал 
еще одним объектом особого государственного регулирования в связи 
с принятием специальной государственной программы о его развитии 
совместно с территориями Дальнего Востока3. Эта программа определила 

1	 Федеральный закон от 1 мая 1999 г. № 94-ФЗ «Об охране озера Байкал» с изме-
нениями на 28 июня 2014 г.

2	 В научной литературе, а затем и в российской нормативной практике утвердилось 
и понятие «Байкальский регион», полностью включающий и акваторию оз. Байкал, и 
территории Республики Бурятия, Забайкальского края и Иркутской области (общая 
площадь 1558,1 тыс. кв. км и с населением более 4,5 млн чел.). 

3	Постановление Правительства РФ от 15 апреля 2014 г № 308 «Об утверждении 
государственной программы Российской Федерации «Социально-экономическое 
развитие Дальнего Востока и Байкальского региона». URL: http://base.garant.
ru/70644078/#ixzz3zsUfXSjI

Крайнего Севера и приравненных территорий с функциями социальных 
и экономических компенсаций за работу и проживание в климатически 
неблагоприятных условиях и особого режима доставки и отправления 
грузов («северный завоз» и т.п.), а также территорий проживания корен-
ных малочисленных народов Севера и Дальнего Востока с функциями 
этно- и природосохранения и обеспечения конституционных прав пред-
ставителей этих народов на образование и здравоохранение в условиях 
своеобразного размещения объектов соответствующей инфраструктуры. 
Пространство этого особого правового режима составляет около трети 
всей территории страны притом, что там проживает свыше 10 млн по-
стоянного населения.

В 1992 г. специальным Постановлением Правительства РФ была вы-
делена в зону особого правового режима территория особо охраняемого 
эколого-курортного региона Кавказские Минеральные Воды. Она ча-
стично накладывалась на ареалы функционирования властей сразу трех 
субъектов РФ: Ставропольского края, Карачаево-Черкесской Республики 
и Кабардино-Балкарской Республики. Общая площадь этого региона со-
ставляет более 20 тыс. кв. км, а численность населения — более 0,9 млн чел. 

Специфические функции усиленного обеспечения безопасности 
стратегически важных объектов и охраны государственной тайны опре-
делили целесообразность выделения компактных территорий с особым 
правовым режимом — закрытых административно-территориальных 
образований (далее — ЗАТО), создающихся Указами Президента РФ 
и располагающихся в ареале функционирования властей республик, 
краев и областей России. Эти особые территории отделены от окружаю- 
щего их пространства обычных административно-территориальных 
образований полноценной охраняемой границей, имеют собственные 
органы управления, в основном финансируются средствами федераль-
ного бюджета и федеральных целевых программ. При относительно 
небольшой суммарной площади (около 6 тыс. кв. км) в ЗАТО проживает 
более 1,3 млн чел. [15].

Функции государственной безопасности и специфической при-
граничной торговли выполняют приграничные территории с особым 
правовым режимом, расположенные в ареале функционирования 
властей 36 субъектов РФ, имеющих общие сухопутные границы с 
государственной границей России и десяти субъектов РФ, имеющих 
выходы к морям и океанам. Статус этих территорий устанавливается 
федеральными законами России. Общая площадь приграничных тер-
риторий превышает 0,5 млн кв. км, на этих территориях проживает 
более 3 млн чел.

Уникальная и неоднородная по составу часть территорий с особым 
правовым режимом — особо охраняемые природные территории, на 
которых реализуются функции сохранения, изучения и мониторинга 
состояния эталонных или уникальных природных комплексов. Эти 
территориальные образования, как и предыдущие, накладываются на 
ареалы функционирования властей разных уровней и образуют внутри 
этих ареалов своеобразные зоны с особыми условиями их посещения,  
с ограниченными режимами хозяйственной деятельности и т.п. При этом 
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Фрагментация правового пространства АЗРФ

Выделение арктической зоны в особый объект государственного 
управления [20] требовало и одновременного определения особого право-
вого режима на территории этого макрорегиона. Однако, видимо, осоз-
нание сложности этой проблемы привело к тому, что задача была лишь 
поставлена. В п. 24 Стратегии развития Арктической зоны Российской 
Федерации и обеспечения национальной безопасности на период до 
2020 года [21] (далее — Стратегия), в числе основных механизмов ее 
реализации названо «совершенствование нормативно-правовой базы в 
сфере формирования основ государственного управления Арктической 
зоной Российской Федерации (далее — АЗРФ), законодательного за-
крепления ее статуса как особого объекта государственного регулиро-
вания с уточнением перечня муниципальных образований, территории 
которых включаются в ее состав, а также в сфере установления особых 
режимов природопользования и охраны окружающей среды, государ-
ственного регулирования судоходства по трассам Северного морского 
пути» (выделено нами — В.Н., Б.П.). При этом «совершенствование 
нормативно-правовой базы и повышение эффективности государствен-
ного управления, координацию деятельности всех заинтересованных 
субъектов государственной политики Российской Федерации в Арктике» 
(п. 29) предполагалось осуществить еще на первом этапе реализации 
Стратегии, т.е. до 2015 г. Нерешенность этих задач не в последнюю оче-
редь обусловлена аномально широкопредставленными на территории 
АЗРФ различными видами правовых асимметрий и особых правовых 
режимов, что определяется и историей формирования этой территории, 
и ее масштабами.

Арктическая территория России огромна: из общей протяженности 
мирового арктического побережья в 38,7 тыс. км на Россию приходится 
22,6 тыс. км, что определяет ее первенство по этому показателю среди 
всех арктических государств мира. Вопрос о том, какие именно терри-
тории входят в состав Арктической зоны Российской Федерации, явля-
ется (и, вероятно, останется) дискуссионным, учитывая многообразие 
критериев (геополитических, физико-географических, экологических, 
этнографических и др.) отнесения конкретных территорий к этому 
макрорегиону. Что касается очерчивания его территориальных границ 
как особого объекта государственного управления, то в настоящее 
время состав Арктической зоны Российской Федерации четко зафик-
сирован в Указе Президента РФ от 2 мая 2014 г. № 296 «О сухопутных 
территориях Арктической зоны Российской Федерации». Федерации 
в Арктике на период до 2020 года и дальнейшую перспективу». Этим 
указом в состав указанной зоны включены территории (полностью) 
Мурманской области, Ненецкого, Чукотского и Ямало-Ненецкого ав-
тономных округов, территории муниципальных образований «Город 
Архангельск», «Мезенский муниципальный район», «Новая Земля», 
«Город Новодвинск», «Онежский муниципальный район», «Приморский 
муниципальный район», «Северодвинск» (Архангельская область); тер-
ритория муниципального образования городского округа «Воркута» 

такую территорию как макрорегион, а цель его образования — как «ко-
ренное изменение экономической, демографической и инфраструктур-
ной ситуации во внутригосударственных и геополитический интересах 
России». Для этого предусматривалось использование как традиционных 
механизмов госрегулирования территориального развития, так формиро-
вание «территорий опережающего развития» [16]. Площадь байкальской 
территории составляет 88 тыс. кв. км, численность населения — около 
2 млн чел. Всего же особо охраняемые природные территории России 
занимают около 2 млн кв. км.

В течение всего постреформационного периода задачи построения 
новой экономики в значительной мере пытаются решить путем форми-
рования на компактных территориях (со временем их стали называть 
точками роста) правовых режимов особых экономических зон, терри-
торий опережающего развития и иных [17; 18]. Следует отметить, что 
в последние годы государственная политика активного продвижения 
идеологии точек роста все чаще входит в противоречие с экспертными 
оценками негативного опыта российской зональной деятельности как 
таковой.

Так, в статье ведущего отечественного регионалиста А. Швецова 
[19] приведены результаты исследования эффективности установления 
особых правовых режимов ведения предпринимательской деятельности 
в границах локальных ареалов, где инвесторам предоставляются не-
тривиальные налоговые, инфраструктурные и прочие льготы, преду- 
смотренные новейшим законодательством механизмы территориально 
сфокусированного преференциального стимулирования. На основе 
анализа обширного статистического и конкретно-ситуационного ма-
териала о практике использования режимов особых экономических 
зон, зон территориального развития и территорий опережающего 
развития, задействованных в различных субъектах РФ, автор при-
ходит к выводу, что это приоритетное направление государственной 
политики пространственного развития страны не только не обеспе-
чило ожидавшихся результатов, но и стало явно контрпродуктивным. 
Вместо того чтобы сыграть роль точек роста и мощных источников 
распространения (диффузии) технологических и других инноваций, 
анализируемые локальные ареалы за редким исключением оказались 
«черными дырами» — бизнес-анклавами, выключенными из коопера-
ционных связей с окружающим и экономическим пространством и, 
хуже того, дестимулирующими его развитие, вытягивающими чужие 
ресурсы, прежде всего высококвалифицированные трудовые. Все это 
не опровергает подтвержденную мировой практикой результативность 
установления зональных правовых режимов на локальных территориях 
как инструмента экономического развития (позитивный опыт такого 
рода есть и в России, например, в Республике Татарстан), но еще раз 
напоминает о необходимости тщательных обоснований принятия 
таких решений. 
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и автомобильным транспортом. На территории области находятся 
16 городских поселений (в том числе 12 городских округов) и более ста 
сельских поселений. По экономическим параметрам, а также по уровню 
развитости социальной и транспортной инфраструктуры Мурманская 
область стоит в одном ряду с регионами Центральной России, а не-
которые из них превосходит. Отметим, что ни одна из двадцати пере-
численных в Указе Президента РФ территориальных единиц АЗРФ не 
сопоставима с Мурманской областью ни по одному (за исключением 
площади) параметру. 

Несопоставима ситуация (а, следовательно, и возможности единого 
особого правового режима) на территориях трех равностатусных нацио-
нальных округов, полностью входящих в состав АЗРФ. Так, самый бо-
гатый (нефтегазоносный) Ямало-Ненецкий автономный округ, немного 
уступающий по площади только Таймырскому Долгано-Ненецкому му-
ниципальному району, отстает по плотности населения от Мурманской 
области в 7,5 раз и характеризуется крайне неравномерным уровнем 
социально-инфраструктурного обеспечения населения в городских и 
сельских поселениях с распространенностью вахтового метода занято-
сти. Ненецкий автономный округ географически и исторически близок 
к северо-западной части России, являясь при этом территорией с наи-
более экстремальными, бесспорно арктическими, природно-климатиче-
скими условиями, характеризующийся наличием значительной группы 
коренного населения Севера (свыше 18%) и относительно стабильной за 
последние 25 лет численностью населения. Качественно иная ситуация 
в Чукотском автономном округе, численность населения которого со-
кратилось за те же 25 лет в три раза, продемонстрировав самый высокий 
в России отток населения. 

Принципиальны отличия в проблематике равностатусных го-
родов, выделенных в отдельные территориальные единицы АЗРФ: 
Архангельска, Новодвинска, Северодвинска, Воркуты и Норильска. Для 
трех первых проблематика и задачи в целом аналогичны тем, что харак-
терны для большинства российских городов. В то же время в некогда 
процветающей «угольной столице» Воркуте с хорошей транспортной 
связью с другими регионами в связи с сокращением потребности в угле 
Печерского бассейна остается одной из главных проблем остается дисба-
ланс между наличием трудоспособного населения и местами приложения 
труда (возможности маятниковой трудовой миграции фактически от-
сутствуют). В монопрофильном Норильске, где сконцентрировано самое 
крупное в мире производство меди, никеля и платиноидов, та же проб- 
лема усугубляется медленно улучшающимся состоянием окружающей 
среды и отсутствием железнодорожного или автомобильного транспорта 
с другими регионами страны. 

Несопоставимы потенциал и проблематика десяти равностатусных 
муниципальных районов, выделенных в качестве самостоятельных 
территориальных единиц АЗРФ. Группа трех муниципальных райо-
нов Архангельской области относительно хорошо инкорпорирована 
в  структуру других районов этой области и регионов Северо-Западного 
федерального округа в целом. Здесь есть порты и уникальные объекты 

(Республика Коми)». В состав АЗРФ включены также территории го-
родского округа города Норильска, Таймырского Долгано-Ненецкого 
муниципального района и Туруханского района (Красноярский край); 
территории Аллаиховского улуса (района); Анабарского национального 
(Долгано-Эвенкийского) улуса (района); Булунского улуса (района); 
Нижнеколымского района; Усть-Янского улуса (района) Республики 
Саха (Якутия) в границах по состоянию на 1 апреля 2014 г. Совокупная 
площадь перечисленных территорий материковой части российской 
Арктики превышает 3,6 млн кв. км. Помимо этого, АЗРФ включает  
185 тыс. кв. км площади архипелагов (Соловецкие острова, Земля Франца 
Иосифа, Новая Земля4, Северная Земля, Новосибирские острова),  
а также отдельных крупных островов (Врангеля, Вайгач и Колгуев). 

На этом огромном континентальном и островном пространстве 
Арктического макрорегиона функционируют административно-терри-
ториальные образования шести различных типов, ареалы хозяйственной 
деятельности крупнейших корпораций и традиционного природополь-
зования, типовые и уникальные системы расселения, территории ак-
тивного хозяйственного освоения и особого природоохранного статуса 
и т.д. Каждая из существующих там проблем имеет четко выраженный 
системный характер и является следствием, во-первых, несбалансиро-
ванности правовых, экономических, демографических, экологических 
и других составляющих развития перечисленных территориальных 
систем и, во-вторых, несоответствия пространственно опосредованного 
потенциала решения этих проблем и необходимых для этого природно-
экологических, кадровых, материально-технических и иных ресурсов 
конкретных территориальных единиц (например, арктических улусов) 
или территориальных структур вышестоящего уровня (например, 
Республики Саха (Якутия)). К тому же АЗРФ является территорией не-
совпадающих экономических интересов крупнейших корпораций и мно-
жества (нескольких тысяч) небольших частных компаний и предприятий 
от оленеводческих до алмазодобывающих и от транспортных до стро-
ительных. В рассмотренных обстоятельствах единая территориальная 
идентификация состояния и проблем пространственных компонентов 
АЗРФ как предмета установления единого особого правового режима 
становится затруднительной (в большинстве случаев — невозможной). 
Рассмотрим (пройдя с запада на восток по арктическому побережью) 
несколько примеров.

Мурманская область (площадь 144 тыс. кв. км, население  
766 тыс. чел.) — единственная часть АЗРФ с таким целостно-област-
ным правовым статусом. Это  одна из наиболее урбанизированных 
территорий не только Арктики, но и России в целом (доля городского 
населения — свыше 92%). Она связана с остальными регионами страны 
железнодорожной линией международного класса, морским сообще-
нием (Мурманск — единственный круглогодично незамерзающий ар-
ктический порт), авиационным сообщением (два крупных аэропорта) 

4	 Архипелаг Новая Земля – единственная отдельно выделенная островная терри-
ториальная единица АЗРФ со своей программой развития Социально-экономическое 
развитие муниципального образования «Городской округ ,,Новая Земля”». 
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формировалась одновременно естественным образом как точки концен-
трации жизнедеятельности коренного и пришлого населения (поселки и 
сельские поселения), как пункты концентрации общегосударственных 
и крупнокорпоративных интересов (порты и крупные города), а также 
как локалитеты соединения хозяйственных, оборонных и научных ин-
тересов. Таким был, например, официально закрытый в 1997 г. некогда 
благоустроенный пос. Ушаковский на о. Врангеля7, на котором сейчас 
возведено несколько зданий для новой метеостанции с постоянным шта-
том работников и модульный городок для пограничников. 

Отметим, что в настоящее время правоотношения в АЗРФ уже 
регулируются более чем 500 федеральными нормативными правовыми 
актами, действующими на всей территории Российской Федерации (из 
них около 10% сохраняют свою силу с советского времени), около 30 — 
федеральными правовыми актами, содержащими нормы, действующие 
только на территории Арктической зоны РФ, и несколькими сотнями 
законов субъектов РФ, находящихся на этой территории, содержащими 
нормы конституционного, административного, гражданского, экологи-
ческого, земельного и других отраслей законодательства. 

С учетом этого разработка особых мер правового регулирования 
применительно ко всей АЗРФ требует, во-первых, обоснования предмета 
такого регулирования, т.е. таких проблем, которые характерны только 
для этой зоны и до сих пор не учитываются действующим федеральным 
законодательством, и во-вторых, определения особых правовых режимов 
для арктических территорий приоритетного развития, в числе которых 
в настоящее время наиболее активно обсуждается задача создания в 
АЗРФ опорных зон развития.

Об опорных зонах развития АЗРФ
 
В последнее десятилетие в экспертном сообществе периодически 

поднимались вопросы создания локальных зон с особыми правовы-
ми режимами, содействующими ускоренному развитию всей АЗРФ. 
К началу 2017 г. они воплотились в представления о формировании 
восьми таких зон, получивших название опорных зон развития АЗРФ: 
Кольской, Архангельской, Ненецкой, Воркутинской, Ямало-Ненецкой, 
Таймыро-Туруханской, Северо-Якутской и Чукотской. Соответствующие 
предложения были реализованы в Постановлении Правительства РФ 
от 31 августа 2017 г. № 1064 «О внесении изменений в Постановление 
Правительства Российской Федерации от 21 апреля 2014 г. № 366  
«Об утверждении государственной программы Российской Федерации 
«Социально-экономическое развитие Арктической зоны Российской 
Федерации на период до 2020 года»». Одной из подпрограмм обнов-

7	 В поселке размещались радиостанция и метеостанция, полярная станция, аэропорт, 
погранзастава. Дома были электрифицированы, осуществлялся прием телевизионных про-
грамм. Действовали сельсовет, контора заказника (позже – заповедника «О. Врангель»), 
школа-интернат, киноклуб, детский сад. В 1980-х гг. силами местных жителей были 
собраны и переправлены на утилизацию захламлявшие территорию пустые железные 
бочки из-под горючего.

туризма (Соловецкий архипелаг). Все это говорит о том, что эта группа 
в целом имеет много общего с территориями Центральной России, где 
стоит задача диверсификации экономики и трансформации системы 
расселения. Муниципальные же районы АЗРФ, располагающиеся на 
севере Красноярского края и, особенно Республики Саха (Якутия), 
характеризуются совершенно иными показателями и требующими 
первоочередного решения задачами как в пространстве этих субъектов 
РФ, так и России в целом5.

Специфической с особым статусом территориальной единицей 
АЗРФ является Таймырский Долгано-Ненецкий муниципальный район, 
образованный в соответствии с Федеральным конституционным за-
коном «Об образовании в составе РФ нового субъекта РФ в результате 
объединения Красноярского края, Таймырского (Долгано-Ненецкого) 
автономного округа и Эвенкийского автономного округа»6. Это самая 
обширная компонента Арктической зоны, почти половину которой за-
нимает один из крупнейших в мире Большой Арктический заповедник, 
а также биосферный заповедник Таймырский и заказник Агапа, созда-
ющие условия сохранения ландшафтного комплекса, среды обитания 
объектов животного мира, сохранения и восстановления популяций 
редких и исчезающих видов животных и даже палеонтологических 
объектов. Таймырский Долгано-Ненецкий муниципальный район с его 
относительно большой заселенностью отличается от других и тем, что 
внутри него располагается еще одна отдельная статусная территори-
альная единица АЗРФ — городской округ г. Норильска, с которым 
административный центр района — г. Дудинка — связан единственной 
железнодорожной веткой. 

Особым статусом национального района (аналогов в АЗРФ нет) пер-
вым в Республике Саха (Якутия) еще в 2004 г. был наделен Анабарский 
улус (район), на территории которого одно из двух муниципальных об-
разований (наслегов) Юрюнг-Хая является единственным местом ком-
пактного проживания юкагиров. Анабарский улус с населением менее  
4 тыс. человек, из которых две трети — представители коренных мало-
численных народов Севера, связан единственным видом наземного транс-
порта — сезонной зимней дорогой длиной 2700 км, по которой из Якутска, 
Ленска и Мирного доставляются необходимые грузы. Нефтепродукты 
доставляются в короткий летний период водным путем, а в обоих наслегах 
устроены авиаплощадки для большегрузных самолетов. Напомним в связи 
с этим, что в экстремальных арктических условиях система расселения 

5	 Характерным примером северо-восточных муниципальных районов АЗРФ может 
служить Усть-Янский улус (район) с типичной очаговой системой расселения. В этом 
муниципальном образовании нет надежной круглогодичной транспортной связи с на-
селенными пунктами улуса и с г. Якутском. В летнее время она осуществляется только 
воздушным транспортом, в зимнее время — автозимником. Каждый восьмой житель 
острова нуждается в улучшении жилищных условий, инженерные коммуникации во всех 
населенных пунктах улуса имеют предельно высокую степень износа, недостаточна обе-
спеченность учреждений здравоохранения и образования современным оборудованием, 
низки доходы населения.

6	 Особый статус этого района определяется целями сохранения в муниципальном 
районе преференций, которые ранее предоставлялись этой территории как автономному 
национальному округу. 
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инвестиционной привлекательности и технологического развития и, на-
конец, в той же санкционной ситуации, что и в настоящее время.

Напомним, что опорные зоны развития АЗРФ — лишь очередной тип 
точек роста, с помощью которых в течение более 20 лет пытаются решить 
проблемы функционирования обширных территорий, и о критическом 
отношении к которым мы писали в предыдущем разделе. Опорные зоны 
развития АЗРФ должны стать агрегатом лучших практик отечественной 
зональной деятельности, и поэтому столь важен анализ правовых основа-
ний и результатов деятельности десятков таких зон (впоследствии упразд-
ненных), созданных в первое пятнадцатилетие реформ.

Особого внимания заслуживает изучение результатов принятия феде-
рального закона от 22 июля 2005 г. № 116-ФЗ «Об особых экономических 
зонах в Российской Федерации», определившего особые правовые режимы 
промышленно-производственных, туристско-рекреационных, технико-
внедренческих и портовых особых экономических зон (далее  — ОЭЗ), 
федерального закона от 28 сентября 2010 г. № 244-ФЗ «Об инновационном 
центре «Сколково», где было не только установлено появление еще одной 
(в дополнение к уже узаконенной технико-внедренческой ОЭЗ) зоны — 
инновационного центра с эксклюзивными условиями феноменально 
диверсифицированной деятельности, и федерального закона от 3 дека-
бря 2011 г. № 392-ФЗ «О зонах территориального развития в Российской 
Федерации и о внесении изменений в отдельные законодательные акты 
Российской Федерации», который установил еще один тип ОЭЗ с особым 
правовым режимом государственной поддержки резидентам создаваемых 
зон с целью развития регионов с неблагоприятной социально-экономи-
ческой обстановкой (а это многие территории АЗРФ). Целесообразно 
срочно проанализировать новеллы федерального закона от 29 ноября 
2014 г. № 377-ФЗ «О развитии Республики Крым и города федерального 
значения Севастополя и свободной экономической зоне на территориях 
Республики Крым и города федерального значения Севастополя», феде-
рального закона от 29 декабря 2014 г. № 473-ФЗ «О территориях опережа-
ющего социально-экономического развития в Российской Федерации», 
федерального закона от 13 июля 2015 г. № 212-ФЗ «О свободном порте 
Владивосток» и ряда других законов, уточняющих перечень и правовые 
основы формирования на территории страны очередных «точек роста». 

Особенно значим анализ финансовых аспектов принятых законов, 
регламентированного ими участия государственных органов и частных 
юридических лиц в управлении зонами, возможностей и особенностей 
использования институтов государственно-частного партнерства. Здесь 
многое зависит от обоснованности пространственной структуры пред-
лагаемых арктических опорных зон развития и адекватности задач их 
создания и механизмов их решения (правовых, организационно-инсти-
туциональных, инвестиционных и финансовых). Следует заблаговре-
менно подготовить и обсудить проекты многочисленных подзаконных 
актов, традиционно транслирующих положения закона в деятельность 
органов власти и, главное, — хозяйствующих субъектов. Это в первую 
очередь постановления Правительства РФ и администраций субъектов 
РФ, а также различные нормативные документы федеральных и суб-
федеральных министерств и других органов исполнительной власти.

ленного документа стало «Формирование опорных зон развития и обе-
спечение их функционирования, создание условий для ускоренного 
социально-экономического развития Арктической зоны Российской 
Федерации». Ее целью, как указано в паспорте подпрограммы, является 
развитие реальных секторов экономики АЗРФ, создание условий для 
повышения качества жизни и защищенности населения на территории 
этой зоны, создание комплексной системы информационной поддержки 
национальных интересов и социально-экономического развития зоны. 
В число же конкретных задач создания опорных зон включены:

• � повышение инвестиционной активности на территории АЗРФ 
с обеспечением реализации проектов хозяйственного освоения 
арктических территорий, а также континентального шельфа РФ 
в Арктике;

• � обеспечение реализации проектов по развитию транспортной, 
энергетической и иной инфраструктуры, необходимой для фор-
мирования и обеспечения функционирования опорных зон раз-
вития АЗРФ;

• � поэтапное внедрение автоматизированных систем непрерывного 
измерения содержания основных загрязняющих веществ в атмос-
ферном воздухе населенных пунктов;

• � повышение уровня безопасности и защиты населения от чрезвы-
чайных ситуаций;

• � обеспечение безопасности зданий и сооружений в районах опас-
ных геокриологических процессов опорных зон развития АЗРФ.

Уже в 2018—2020 гг. должен быть законодательно закреплен статус 
АЗРФ как особого объекта государственного управления на основе 
формирования опорных зон развития, приняты нормативные акты, 
необходимые для решения задач социально-экономического развития 
российской Арктики. Эти задачи невероятно сложны и взаимосвязаны 
с общей проблематикой современной России. 

Нам уже приходилось анализировать этот вопрос [21; 22; 23], в ре-
зультате чего мы пришли к выводу о том, что решение большинства 
проблем развития российской Арктики выходит за пределы правово-
го пространства АЗРФ и может быть осуществлено только вместе с 
пересмотром закрепленных в федеральном законодательстве базовых 
положений общегосударственной промышленной, энергетической, 
транспортной, демографической, национальной, бюджетно-налоговой, 
образовательной и кадровой политики. Изменений требуют и федераль-
ные законы, регламентирующие сферу научной деятельности, здраво-
охранения и охраны окружающей среды. 

Известно, что для каждой из проектируемых опорных зон развития 
АЗРФ подготовлен перечень приоритетных проектов, предположитель-
но реализуемых в форме государственно-частного партнерства. Однако 
каждый из них может быть реализован только в опоре на особый право-
вой режим функционирования зоны, обеспечивающий беспрецедентные 
преференции и инвесторам, и исполнителям на местах. Однако в любом 
случае этого будет недостаточно, если смежные производства на остальной 
территории страны останутся в том же правовом поле, на том же уровне 



Владимир ЛЕКСИН, Борис ПОРФИРЬЕВ
188	 Федерализм. 2018. № 1. С. 173–190

V. LEKSIN, B. PORFIRIEV
Federalism. 2018. N 1. P. 173–190	 189

Список литературы

1. Абдулин А.И. Проблемы фрагментации развития системы международ-
ного права // Международное публичное и частное право. 2015. № 5. С. 9—12.

2. Давлетгильдеев Р.Ш. К вопросу о подходах к фрагментации междуна-
родного права // Российский юридический журнал. 2013. № 3. С. 20—25.

3. Флек Д. Международное право между фрагментацией и интеграцией: вызовы 
для теории и практики // Российский юридический журнал. 2011. № 6. С. 7—22.

4. Хафнер Г. Риски фрагментации международного права // Официальные 
отчеты ГА ООН; 55-я сессия, Дополнение № 10 (А/55/10), приложение. С. 369.

5. Садыков Р. Д. Право ВТО как явление фрагментации международного 
права // Право: современные тенденции: материалы III Междунар. науч. конф. 
(г. Краснодар, февраль 2016 г.). Краснодар: Новация, 2016. С. 154—158. 

6. Нарутто С.В., Шугрина Е.С., Исаев И.А., Алебастрова И.А. Территория 
в публичном праве. М.: Норма : Инфра-М, 2013.

7. Лексин И.В. Территориальное устройство России: конституционно-право-
вые проблемы. М.: ЛЕНАНД, 2014.

8. Чиркин В.Е. Современное федеративное государство: учебное пособие. 
М., 1997. С. 22—23.

9. Болтенкова Л.Ф. Концепция снижения правовой асимметрии в развитии 
субъектов Российской Федерации // Региональная политика, направленная на 
сокращение социально-экономической и правовой асимметрии. Новосибирск, 
2000. С. 426—433.

10. Замышляев Д.В. Национальный фактор в политико-территориальном 
устройстве Российской Федерации // Вестник Российской правовой академии. 
2004. № 4. С. 83—95.

11. Керимов А.Д. Форма государственного устройства Российской 
Федерации // Гражданин и право. 2001. № 12. С. 16—18.

12. Лексин И.В. Правовая асимметрия в территориальном устройстве го-
сударства: теория и практика // Государственное управление. Электронный 
вестник. № 35. Декабрь 2012 г. С. 1—33. URL: http://e-journal.spa.msu.ru/vestnik/
item/35_2012leksin29.htm 

13. Лексин И.В. Федерализм и регионализм в политико-правовой природе 
современной России // Федерализм. 2015. № 3. С. 115—126.

14. Максимова И.И. Диагностика состояния территорий с особым статусом. 
Иркутск, 2010. С. 117.

15. Файков Д.Ю. Закрытые административно-территориальные образова-
ния. Саров, 2010.

16. Ишаев В.И., Ивантер В.В., Кувалин Д.Б. Экономика Дальнего Востока 
и Байкальского региона. М.: МАКС Пресс, 2015.

17. Курков И.И. Территории опережающего социально-экономического 
развития как один из путей повышения конкурентоспособности региональных 
экономик России // Вопросы экономики и управления. 2015. № 1. С. 6—9. 

18. Смирнов М.А. Территории опережающего развития: высокие риски и 
необходимость активной отраслевой государственной политики // Финансовая 
аналитика: проблемы и решения. 2015. № 16 (250). С. 58—68.

19. Швецов А. «Точки роста» или «черные дыры»? (К вопросу об эффектив-
ности применения «зональных» инструментов госстимулирования экономиче-
ской динамики территорий) // Российский экономический журнал. 2016. № 3.

20. Лексин В.Н., Порфирьев Б.Н. Государственное управление развитием 
Арктической зоны Российской Федерации: задачи, проблемы, решения. М.: 
Научный консультант, 2016.

21. Стратегия развития Арктической зоны Российской Федерации и обе-
спечения национальной безопасности на период до 2020 года, утвержденная 
Президентом Российской Федерации от 8 февраля 2013 г. № Пр-232.

Вбирая лучшие практики российской зональной деятельности, 
опорные зоны АЗРФ должны изначально ориентироваться на специфику 
их географического и геополитического положения.

Так, ожидаемая концентрация и интенсивная деятельность различ-
ных хозяйствующих объектов в пределах опорных зон развития требуют 
разработки жестких норм повышенной ответственности за состояние 
окружающей среды, а также правовых механизмов адаптации к  раз-
личным проявлениям климатических изменений. Особый правовой 
режим этих зон должен с особой детальностью регламентировать формы 
и масштабы иностранного присутствия (в т.ч. с позиций националь-
ной безопасности), особенности взаимоотношений бизнеса и органов 
управления зонами с различными органами публичной власти, право-
отношений органов управления зонами и хозяйствующих субъектов 
с объектами обслуживания Северного морского пути (не входящими в 
состав зон) и с объектами военного присутствия. Следует учитывать и 
сложившиеся взаимосвязи разных аспектов функционирования АЗРФ 
с международными регламентирующими актами, юридически при-
знанными в России в форме совместных договоров, соглашений и т.п., 
а также с решениями (концепциями, докладами и т.п.) международных 
организаций, в работе которых Россия принимает то или иное участие. 
При использовании рассмотренных и многих других предложений о со-
держании особых правовых режимов в опорных зонах развития АЗРФ, 
эти зоны могли бы стать образцом рациональной фрагментации единого 
правового пространства России.

*  *  *

Практика фрагментации единого правового пространства России 
расширяется, примером чего стали новые макрорегионы (увеличившие 
число правовых асимметрий) и новые виды особых правовых режимов 
для отдельных территорий. При этом остается дискуссионным вопрос 
об унификации или индивидуализации соответствующих решений. 
Очевидно, что реализация каждого нормативного акта о той или иной 
новации в рассматриваемой правовой сфере на различных территориях 
в связи с их сущностными отличиями (характерный пример — прин-
ципиально разные территории предполагаемых опорных зон развития 
АЗРФ) будет проходить по-разному. Не теряет актуальности и проблема 
всесторонней обоснованности принимаемых решений об очередной 
фрагментации единого правового пространства России. К сожалению, 
до сих пор оценка результативности таких решений не стала предметом 
специально проводимых междисциплинарных (экономических, соци-
ологических, демографических и иных) исследований. Так, например, 
до сих пор не ясны результаты изменения статуса Коми-Пермяцкого и 
других упраздненных округов как для новообразованных краев, так и 
для включенных в их состав территорий. Фрагментация единого право-
вого пространства России провоцирует появление многих нерешенных 
вопросов, и поиски их решения могли бы стать одним из перспективных 
направлений отечественной регионалистики.
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TERRITORIAL FRAGMENTATION  
OF COMMON LEGAL SPACE OF RUSSIA

Territorial fragmentation of common legal space of Russia can serve as a systemic 
characteristic of social-political and social-economic heterogeneity of our country’s space not 
less than repeatedly investigated territorial differentiation of the regions’ and municipalities’ 
development. The proposed concept reflects legitimate peculiarities of separate territories’ 
functioning in a form of legal status asymmetries and special legal regimes. The paper de-
fines the main types of such fragmentation and their prevalence over the country’s territory. 
The authors provide the detailed example of legal space fragmentation in the Arctic zone of 
the Russian Federation and prove recommendations, aimed at developing and using a new 
special legal regime — “supporting zones of development” of the Arctic territories.
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РОССИЙСКИЙ И ЗАРУБЕЖНЫЙ ОПЫТ 
УВЕДОМИТЕЛЬНЫХ ПРОЦЕДУР ПРИ ПРОВЕДЕНИИ 

ПУБЛИЧНЫХ МЕРОПРИЯТИЙ* 

В России формально действует уведомительный характер проведения 
публичных мероприятий. Такой порядок необходим для соблюдения 
общественного порядка и безопасности. Однако в законодательстве 
оставлены значительные возможности для того, чтобы уведомитель-
ный порядок реализовывать как разрешительный. Широко применяется 
административная и уголовная ответственность за несоблюдение 
порядка проведения публичных мероприятий, даже если собрания были 
мирными и не повлекли нарушений прав и свобод других лиц. Сохраняется 
возможность органов власти рекомендовать организатору собрания 
другое место и время проведения собрания. При этом в случае недо-
стижения компромисса мероприятие считается не согласованным. 
Международный опыт показывает, что на практике не должны ис-
пользоваться произвольные причины для отказа в проведении публичного 
мероприятия и несоразмерная ответственность участников публичных 
мероприятий. Также необходимо обеспечить возможность гражданам 
проведения спонтанных собраний. Сроки уведомления при проведении 
публичных мероприятий в странах Европы могут составлять несколько 
часов (2 часа — Эстония, 6 часов — Финляндия) или 2—5 дней (Молдова, 
Болгария). В этих странах предусмотрена возможность проведения 
спонтанных собраний. В нашей стране такая возможность установлена 
на уровне субъектов Российской Федерации; собрание может быть про-
ведено без уведомления органов власти в специально отведенных местах, 
что позволяет проводить спонтанные собрания при условии небольшой 
численности участников.
Ключевые слова: демонстрации, митинги, свобода собраний, уведомле-
ние о проведении публичного мероприятия, специальный докладчик 
ООН по вопросу о праве на свободу мирных собраний

JEL: К1 ,К33, Z18

* Статья подготовлена при поддержке гранта РФФИ № 15-03-00626 «Доступ граждан 
и организаций к реализации внешней политики Российской Федерации по отношению 
к Северным странам».
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Конституционный суд РФ высказал правовую позицию о том, что 
процедура предварительного уведомления о проведении публичного 
мероприятия преследует цель заблаговременно довести до соответству-
ющих органов публичной власти необходимую информацию о форме, 
месте, времени начала и окончания публичного мероприятия, а также 
иную информацию, установленную законом [2; 3]. Таким образом, уве-
домление связано с информированием органов власти и не предполагает 
возможности отказа в проведении публичного мероприятия. 

Основная цель разрешительного порядка, в отличие от уведоми-
тельного, заключается не просто в информировании, а в том, чтобы 
получить согласие органов публичной власти на проведение собрания. 
Примером установления разрешительного порядка является Закон 
Республики Беларусь «О массовых мероприятиях в Республике Беларусь» 
[4]. Согласно данному закону, организатор обязан подать заявление, а 
руководитель местного исполнительного органа обязан рассмотреть 
данное заявление и принять решение. «В решении должно быть указа-
но о разрешении или запрещении проведения массового мероприятия, 
а также мотивы, по которым его проведение запрещено» (ст. 6 Закона 
Республики Беларусь). При этом данный закон не содержит исчерпы-
вающего перечня мотивов, по которым организатор может получить 
отказ в проведении митинга, шествия, демонстрации и таким образом 
полностью зависит от усмотрения властей. Кроме того, на организатора 
публичного мероприятия возлагаются обязанности по оплате «услуг 
по охране общественного порядка, расходов, связанных с медицин-
ским обслуживанием, уборкой территории после проведения на ней 
массового мероприятия» (ст. 6 Закона Республики Беларусь). Можно 
констатировать, что ввиду разрешительного порядка осуществления 
свободы собраний в Республике Беларусь, она существенно ограничена 
государством. 

Уведомительный порядок предполагает подачу уведомления о 
предстоящем публичном мероприятии, а разрешительный — пред-
полагает, что мирное собрание не может состояться, если его про-
ведение не согласовано организатором с органами публичной власти. 
В Постановлении Конституционного суда РФ отмечено, что, вводя 
процедуру предварительного уведомления органов публичной власти 
о проведении публичных мероприятий, законодатель имел целью реа-
лизацию конституционного права граждан Российской Федерации на 
свободу собраний в условиях, обеспечивающих соблюдение надлежащего 
общественного порядка и безопасности, достижение баланса интересов 
организаторов и участников публичных мероприятий, с одной стороны, 
и иных лиц с другой [5].

Аналогичной является позиция Европейского суда по правам челове-
ка, который полагает, что требование подать уведомление о проведении 
публичного мероприятия не нарушает сущность права на свободу собра-
ний. Практика Суда по защите права на мирные собрания показывает, 
что разрешительный порядок организации публичных мероприятий 
сам по себе не нарушает прав, гарантированных ст.  11 Европейской 
конвенции [6; 7]. Цель согласования проведения публичного меро-

Институт свободы собраний в России тесно связан с общими де-
мократическими преобразованиями в обществе. В России растет число 
протестов, однако их форма не всегда соответствует требованиям за-
конодательства. Это влечет административную и уголовную ответствен-
ность протестующих за нарушение порядка организации публичного 
мероприятия. Возникает ряд вопросов, во-первых, насколько законода-
тельство России в части регулирования порядка публичных меропри-
ятий соответствует общемировым тенденциям, а во-вторых, насколько 
Россия может перенимать международный опыт в условиях федератив-
ного устройства и значительной территории нашей страны. Система 
нормативно-законодательного регулирования института свободы со-
браний в России должна отвечать федеративной природе российской 
государственности: с одной стороны, обеспечивать единство государства,  
а с другой — предполагать определенную самостоятельность субъектов 
Российской Федерации. При этом содержание правового регулирования 
должно обеспечить реальность права на свободу собраний не устанав-
ливая необоснованных ограничений данного права. 

Свобода собраний закреплена в ст. 20 Всеобщей декларации прав 
человека, ст. 21 Международного пакта о гражданских и политических 
правах, ст. 11 Конвенции о защите прав человека и основных свобод, 
а также конституциями многих государств мира. Ст. 31 Конституции 
РФ гарантирует, что «граждане Российской Федерации имеют право 
собираться мирно, без оружия, проводить собрания, митинги и демон-
страции, шествия и пикетирование». Данное конституционное право 
граждане России могут реализовать в рамках Федерального закона от 
19.06.2004 № 54-ФЗ «О собраниях, митингах, демонстрациях, шестви-
ях и пикетированиях» с учетом ограничений, установленных уголов-
ным и административным регулированием (ст. 5.38, 19.3, 20.2 Кодекса 
Российской Федерации об административных правонарушениях, ст.  146, 
212.1 Уголовного кодекса Российской Федерации).

Разрешительный или уведомительный порядок проведения публичных 
мероприятий: российская и международная практика

Федеральный закон «О собраниях, митингах, демонстрациях, ше-
ствиях и пикетированиях» возлагает на организаторов публичного меро-
приятия обязанности по уведомлению органов исполнительной власти 
(ст. 4). Как отмечает Г.Н. Комкова, «на сегодняшний день нет единого 
мнения, какой порядок — уведомительный или разрешительный — дей-
ствует при проведении публичного мероприятия» в России [1]. С одной 
стороны, организаторы подают уведомление, как отмечает Г.Н. Комкова, 
с другой стороны, организатор не вправе проводить мероприятие, если 
органом власти не было согласовано место и время проведения меро-
приятия [1]. Критика российского законодательства в этом отношении 
основана на том, что формально установленный уведомительный по-
рядок проведения митингов, на практике может быть реализован как 
разрешительный, что не отвечает демократическим принципам совре-
менного государства. 
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Сроки подачи уведомления о проведении публичного мероприятия

Отказ в проведении публичного мероприятия по формальным 
основаниям может быть основан и на положениях Федерального за-
кона № 54-ФЗ «О собраниях, митингах, демонстрациях, шествиях и 
пикетированиях» относительно сроков подачи уведомлений. Согласно  
ст. 7 этого федерального закона, сроки уведомления о проведении пу-
бличного мероприятия составляют 10—15 дней по общему правилу, a для 
встречи депутата с избирателями в целях информирования избирателей 
о своей деятельности — 5—10 дней. Срок в 3 дня предусмотрен для уве-
домления о проведении пикетирования группой лиц либо одиночного 
пикета с использованием быстровозводимой сборно-разборной кон-
струкции. Правило о 10-дневном сроке для подачи уведомлений берет 
свое начало в Указе Президиума ВС СССР от 28.07.1988 г. «О порядке 
организации и проведения собраний, митингов, уличных шествий и 
демонстраций в СССР» [14]. Данный документ предусматривал, что 
«заявление о проведении собрания, митинга, уличного шествия или 
демонстрации подается в письменной форме не позднее чем за десять 
дней до намечаемой даты их проведения». С момента принятия данной 
нормы в 2018 г. исполнится уже 30 лет.

Практика зарубежных государств показывает, что сроки по-
дачи уведомлений о предстоящих публичных мероприятиях там 
значительно короче, чем те, что закреплены законодательством РФ.  
В Эстонии минимальный срок такого уведомления составляет 2 часа,  
в Австрии — 24 часа, Чили, Болгарии, Киргизии — 2 дня, в Албании — 
3 дня, Азербайджане, Грузии, Молдове — 5 дней, Англии и Руанде —  
6 дней, Армении — 7 дней. Такой же, как в России, минимальный срок 
уведомления о проведении публичного мероприятия длительностью 
10 дней закреплен в таких государствах, как Бельгия, Туркменистан. 
Более длительный срок подачи заявления о проведении публичного 
мероприятия закреплен в Беларуси и составляет 15 дней [15].

Закон о собраниях Финляндии различает публичные собрания и 
публичные мероприятия. Под публичными собраниями понимаются 
«публичные демонстрации или другие собрания, предназначенные для 
осуществления свободы собраний, открытые для участия и наблюде-
ния любыми лицами, которые в том числе не были явно приглаше-
ны» (ст. 2 Закона о собраниях Финляндии). Публичное мероприятие 
определяется как развлечения, конкурсы, выступления и другие сопо-
ставимые события, открытые для публики, но которые не считаются 
публичными собраниями (ст. 2 Закона о собраниях Финляндии). Закон 
устанавливает различные сроки уведомления для публичных собра-
ний и публичных мероприятий — 6 часов и 5 дней соответственно. 
Организатор публичного собрания «уведомляет об этом местную по-
лицию устно или письменно как минимум за шесть часов до начала 
собрания. Также может быть рассмотрено более позднее уведомление, 
если организация собрания не вызывает значительного нарушения 
общественного порядка» (ст. 7 Закона Финляндии). Организатор пу-
бличного мероприятия должен уведомить полицию в письменном виде 

приятия, таким образом, состоит в том, чтобы дать органам публичной 
власти возможность обеспечить безопасность во время их проведения 
и сбалансировать конфликтующие интересы. При этом несоблюдение 
разрешительной процедуры не может служить абсолютным основанием 
для разгона мирных собраний, особенно если публичное мероприятие 
проводится как немедленный ответ на важный вопрос публично-право-
вой значимости [8].

По мнению Европейского суда по правам человека, если разреши-
тельный порядок проведения публичных мероприятий содержит в себе 
скрытые мотивы для отказа организаторам, этот порядок нарушает 
право на мирные собрания [7]. Отмечая, что именно возможность про-
извольного использования норм права для того, чтобы запретить пред-
стоящие публичные мероприятия, представляет собой главное ограни-
чение разрешительного порядка проведения публичных мероприятий, 
другие органы по правам человека на уровне Совета Европы все чаще 
рекомендуют государствам отказаться от такого порядка. Рекомендация 
о переходе к уведомительному порядку проведения публичных меро-
приятий содержалась и в докладе Специального докладчика ООН по 
вопросу о праве на свободу мирных собраний и праве на свободу ассоци-
ации мирных собраний [9]. В докладе отмечено, что в целом ряде стран 
разрешительные процедуры были объявлены неконституционными. 
Например, Конституционный суд Грузии в 2002 г. отменил часть закона, 
которая позволяла местным органам власти отклонять уведомление о 
собрании, что в результате создавало систему, при которой действовал 
разрешительный, а не уведомительный порядок [10]. Разрешительный 
порядок проведения мирных собраний, по мнению международных ор-
ганов, открывает больше возможностей для ограничения права на такие 
собрания. Например, 5 сентября 2017 г. Комиссар Совета Европы по 
правам человека принял Меморандум о свободе собраний в Российской 
Федерации, в котором отмечается, что «одна из причин, по которой 
власти отклоняют уведомления о проведении публичных мероприя-
тий, — это совпадение их с другими публичными мероприятиями» [11]. 
Комиссар напоминает, что, согласно стандартам ОБСЕ, в случае когда 
подаются уведомления о проведении двух и более не связанных друг с 
другом публичных мероприятий в одном и том же месте и в одно и то 
же время, власти должны максимально содействовать каждому из них 
[13]. Например, в деле «Новикова и другие против России», ЕСПЧ также 
указал на возможность проведения публичных мероприятий в одном 
месте и отметил, что задержание активистов, проводящих одиночные 
пикеты, является избыточной мерой, так как их действия не представ-
ляли угрозы общественному порядку [12]. Руководящие принципы по 
свободе мирных собраний ОБСЕ также содержат положение о том, что 
«в законодательных положениях о предварительном уведомлении следует 
предусмотреть подачу уведомления о намерении провести собрание, а 
не подачу заявления о разрешении собрания» [13].

Исходя из принципа уведомительного порядка проведения митингов 
на практике нельзя использовать произвольные причины для отказа в 
проведении публичного мероприятия.
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домления не является обязательным, если по обоснованному мнению 
организатора количество участников собрания не будет превышать 
100 чел. [22].

*  *  *

В целом законодательство Российской Федерации в значительной 
части соответствует требованиям международного права в сфере сво-
боды собраний, а именно:

• � в части установления уведомительного, а не разрешительного по-
рядка проведения собраний;

• � в части установления в законодательстве субъектов Российской 
Федерации возможности проведения собраний без предваритель-
ного уведомления в специально установленных местах.

Вместе с тем законодательство и правоприменительная практика 
Российской Федерации нуждаются в значительной доработке по сле-
дующим вопросам: 

• � в части установления презумпции в пользу мирных собраний и 
недопущения отказа в их проведении по формальным основаниям;

• � в части достаточно длинного срока предварительного уведомления 
о проведении публичного мероприятия и отсутствия возможности 
проведения спонтанных собраний. 
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не менее чем за пять дней до начала мероприятия. Полиция может 
принять уведомление, сделанное позже, если организация мероприятия 
не повлечет нарушение общественного порядка и если опоздание не 
помешает выполнению уставных обязанностей полиции (ст. 14 Закона 
о собраниях Финляндии).

Представляется, что длительные сроки уведомления, 10—15 дней, 
установленные в России, ограничивают возможность проведения спон-
танных собраний, право на которые отстаивает Европейский суд по 
правам человека [7; 8]. В упомянутом выше докладе Специального 
докладчика ООН по вопросу о праве на свободу мирных собраний 
представлена рекомендация сократить сроки подачи уведомлений до  
48 часов до дня, запланированного для проведения собрания [17]. 
Тенденция сокращения сроков уведомления явно прослеживается в за-
конодательствах целого ряда стран. 

Проведение публичных мероприятий без предварительного 
уведомления

Позитивной тенденцией современного правового регулирования РФ 
в сфере свободы собраний является предоставление гражданам возмож-
ности мирных собраний без уведомления властей. В России существует 
ряд исключений из этого общего правила об уведомительном порядке 
проведения мирных собраний. Согласно ст. 7 Федерального закона  
№ 54-ФЗ, уведомление о пикетировании, осуществляемом одним участ-
ником, не требуется. Кроме того, регулирование порядка проведения 
собраний без предварительного уведомления передано в ведение субъек-
тов Российской Федерации [18]. Законодательство субъектов РФ может 
определять предельную численность участников, а также специально 
отведенные места для публичных мероприятий, при использовании 
которых уведомление требуется. Данной возможностью воспользова-
лись некоторые субъекты РФ. Например, Закон Тюменской области от 
28.12.2004 г. № 318 «О собраниях, митингах, демонстрациях, шествиях 
и пикетированиях в Тюменской области» определяет, что предельная 
численность участников составляет 150 чел., а специально отведенные 
места определены Постановлением Правительства Тюменской области 
от 19.04.2013 г. № 125-п [19]. Подобное регулирование существует в 
Москве, Санкт-Петербурге, республиках Татарстан, Ингушетия, Алтай, 
Чувашия, Карелия, Северная Осетия, Удмуртской, Чеченской республи-
ках, Алтайском, Красноярском краях, Калининградской, Ярославской, 
Мурманской, Томской, Вологодской, Иркутской, Магаданской областях, 
Ямало-Ненецком автономном округе и некоторых других субъектах фе-
дерации [20]. Указанные положения схожи с правовым регулированием, 
существующим на уровне отдельных национальных правовых систем. 
Согласно Закону Республики Молдова от 22 февраля 2008 г. «О собра-
ниях», не является обязательным предварительное уведомление органа 
местного публичного управления о проведении собрания, если на нем 
будет присутствовать не более 50 чел. [21]. Согласно Закону Республики 
Армения от 22 апреля 2011 г. «О свободе собраний», представление уве-
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RUSSIAN AND FOREIGN EXPERIENCE OF NOTIFICATION 
PROCEDURES FOR HOLDING PUBLIC EVENTS 

In Russia is acting a notification procedure for holding public events. Such a procedure 
is necessary to maintain public order and security. However, the legislation leaves significant 
gaps for the implementation of the notification procedure as a permission one. Administrative 
and criminal liability for break the procedure for public assemblies is widely applied even 
if the meetings are peaceful and don’t entail violations of the rights and freedoms of other 
persons. The authorities still can recommend another place and time for the organizing the 
meeting. In fact, the organizer must obtain permission from the authorities concerning place 
and time of the meeting. International experience shows that in practice, there should be 
no arbitrary reasons for refusing to hold a public event and disproportionate responsibility 
of participants of public events. It’s also necessary to provide opportunities for citizens to 
conduct spontaneous meetings. The notification period for public events in Europe can be 
several hours (2 hours — Estonia, 6 hours — Finland) or 2—5 days (Moldova, Bulgaria). 
In these countries it is possible to hold spontaneous meetings. In our country this possibility 
is established at the level of the subjects of the Russian Federation; the meeting can be held 
without notifying the authorities in specially designated places. It makes possible to hold 
spontaneous meetings with a small number of participants.
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Импортозамещение как основное направление развития  
экономики России

В той или иной степени стратегия импортозамещения реализуется 
во многих отраслях в нашей стране уже более 25 лет. По результатам 
исследования, проведенного Минпромторгом в июне 2014 г., пищевая 
промышленность является одной из наиболее перспективных отраслей 
для реализации такой стратегии. 

В 2010 г. Указом Президента РФ была утверждена Доктрина про-
довольственной безопасности, направленная на устойчивое развитие 
отечественного производства продовольствия и сырья1. Согласно данной 
Доктрине, к 2020 г. планируется повысить удельный вес отечественной 
продукции в общем объеме ресурсов сахара, растительного масла и 
рыбной продукции на внутреннем рынке как минимум до 80%; мяса 
и мясопродуктов (в пересчете на мясо) – до 85%; молока и молокопро-
дуктов (в пересчете на молоко) – до 90%. 

В 2012 г. стартовала Государственная программа развития сельского 
хозяйства и регулирования рынков сельскохозяйственной продукции, 
сырья и продовольствия на 2013–2020 гг. Целями данной программы 
являются:

• � обеспечение продовольственной независимости России в параме-
трах, заданных утвержденной ранее Доктриной продовольственной 
безопасности;

• � ускоренное импортозамещение в отношении мяса, молока и не-
которых других продуктов;

• � повышение конкурентоспособности российской сельхозпродукции 
и продуктов ее переработки на внутреннем и внешнем рынках.

Для увеличения эффективности работы пищевой промышленности 
в 2012 г. была также принята Стратегия развития пищевой промышлен-
ности Российской Федерации до 2020 года, основными целями которой 
стали увеличение объемов производства; модернизация производства 
и наращивание производственных мощностей; развитие логистики и 
инфраструктуры рынка продовольственных товаров; повышение конку-
рентоспособности продукции с целью импортозамещения и увеличения 
экспорта.

Как показало исследование, принятые меры оказались достаточно 
эффективными. В импортозамещении были достигнуты существенные 
положительные результаты. Выпуск продукции российского пищепрома 
с 2009 по 2014 г. вырос почти на 30%. Динамика роста была достаточно 
высока и, что немаловажно, стабильна.

До 2014 г. Россия активно импортировала мясо, особенно говядину 
и свинину, молочную продукцию (сыры, сухое молоко и т.д.), фрукты.  
В некоторых товарных группах доля импортной продукции была не-
велика: мука, колбасные изделия, крупы. В 2013 г. объем импорта про-
довольствия и сельскохозяйственного сырья составил 43,3 млрд долл. 

1	Указ Президента РФ от 30 января 2010 г. № 120 «Об утверждении Доктрины про-
довольственной безопасности Российской Федерации» // Российская газета. 2010. № 21. 
3 февр. 

Юрий ОДЕГОВ, Андрей ГАРНОВ

ИМПОРТОЗАМЕЩЕНИЕ В ПИЩЕВОЙ 
ПРОМЫШЛЕННОСТИ РОССИИ 

Анализ промежуточных результатов политики импортозамещения в 
пищевой промышленности показывает, что важнейшим фактором, 
который способствовал достижению поставленных целей, стала по-
литика продовольственного эмбарго. Вместе с тем помимо позитивных 
результатов введение продовольственного эмбарго имело и негативные 
последствия, в т.ч. рост потребительских цен. Сегодня можно конста-
тировать, что зависимость от импорта по многим товарным группам 
заметно уменьшилась, однако по ряду продуктов она остается высокой. 
Темпы импортозамещения сдерживаются рядом проблем, в т.ч. низкой 
инвестиционной привлекательностью пищевой отрасли, недостаточно 
высокой конкурентоспособностью производимой продукции, кадровым 
дефицитом в регионах. От их решения зависят не только перспективы 
развития пищевой промышленности в России и регионах, но и экономи-
ческая безопасность российского государства. 
Ключевые слова: импортозамещение, пищевая промышленность, про-
довольственная безопасность, производство, импорт

JEL: L66, L51, L52, O25

На протяжении последних четырех лет в России реализуется мас-
штабная программа по импортозамещению. Названная программа 
важна не только в экономическом и технологическом аспектах, но и в 
качестве средства обеспечения продовольственной безопасности страны. 
Наиболее высокие результаты в импортозамещении были достигнуты в 
пищевой промышленности, которая стала одним из ключевых драйверов 
обрабатывающей промышленности России. Тем не менее этот процесс 
замедляется рядом нерешенных проблем.

Каковы же последствия политики импортозамещения в продо-
вольственном секторе, а также проблемы, сдерживающие этот процесс? 
Попытаемся ответить на эти вопросы и предложить возможные пути 
решения существующих проблем. 

Аналитические 
записки
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Значительной остается доля импортной продукции на рынке пи-
щевых ингредиентов. По данным Союза производителей пищевых 
ингредиентов, доля импорта на данном рынке составляет около 98% в 
стоимостном выражении.

Большая зависимость от импорта наблюдается также на рынках 
специализированной пищевой продукции: детское питание, спортивное 
питание, лечебное и профилактическое питание.

Для решения проблемы высокой импортоемкости ряда товарных 
групп (молочной продукции, говядины, овощей закрытого грунта, фрук-
тов, детского и специализированного питания) необходимы механизмы, 
стимулирующие отечественное производство данной продукции. Кроме 
того, представляется целесообразным стимулировать производство 
пищевых ингредиентов и специализированной пищевой продукции.

Процесс импортозамещения в отношении винодельческой продук-
ции не привел к позитивным сдвигам. В 2015—2016 гг. на волне про-
довольственного эмбарго и присоединения Крыма произошел всплеск 
российского производства винодельческой продукции. Но в 2017 г. 
импорт вернулся к прежним значениям. Российские потребители вновь 
отдали предпочтение импортным алкогольным напиткам.

Благодаря политике импортозамещения у отечественных товаро-
производителей расширились возможности по реализации продукции 
на отечественном рынке. В результате объем производства продуктов 
питания в стоимостном выражении значительно вырос. Объем отгру-
женных товаров собственного производства, выполненных работ и услуг 
предприятий пищевой промышленности в 2016 г. достиг 6260 млрд руб., 
что на 46,5% больше, чем в 2013 г. 

Т а б л и ц а  1

Доля импорта отдельных товаров в их товарных ресурсах, в %

2013 2014 2015 2016 2017* 2018**

Мясо и птица, включая субпродукты 26,2 19,6 13,4 11,0 10,4 10,0

Говядина, включая субпродукты 59,0 57,3 48,1 40,2 41,0 39,0

Свинина, включая субпродукты 31,0 16,6 12,5 9,5 9,3 9,0

Мясо птицы, включая субпродукты 12,8 10,0 5,5 5,0 4,5 4,0

Изделия колбасные 3,2 2,2 1,0 1,4 1,4 1,3

Масла животные 35,9 34,3 25,5 26,3 26,1 25,8

Сыры 48,0 37,3 23,3 22,8 22,6 22,4

Сухие молоко и сливки 60,5 49,4 56,4 59,6 57,1 57,0

Масла растительные 19,0 14,4 17,4 16,3 14,5 14,0

Сахар 8,2 7,4 6,2 5,5 5,0 5,1

* Январь — сентябрь.
** Прогноз.
Источник: составлено авторами на основе данных Росстата.

Однако в 2014 г. ситуация резко изменилась: объем импорта продо-
вольствия в РФ снизился до 40,0 млрд долл. 

Можно выделить две причины этого снижения. 
Первая. В августе 2014 г. были введены двусторонние экономиче-

ские санкции между Россией и странами Запада. Это, с одной стороны, 
ограничение доступа российских компаний к рынкам капитала ЕС со 
стороны Евросоюза, запрет поставок некоторых видов оборудования и 
технологий в РФ; с другой — российское продовольственное эмбарго – 
запрет на ввоз мясных продуктов, молочных продуктов, рыбы, овощей, 
фруктов и орехов из ЕС, США, Австралии, Канады и Норвегии. 

Вторая. Снижение курса рубля привело к резкому удорожанию 
импортных товаров.

Изменение внешнеполитической ситуации стало причиной того, 
что импортозамещение стало необходимым не только для стабильного 
экономического развития, но и для продовольственной и экономической 
безопасности страны и ее регионов.

С 2015 г. Правительство России начало реализовывать более мас-
штабную программу по импортозамещению. В августе 2015 г. была 
создана специальная Правительственная комиссия для обеспечения 
координации деятельности федеральных органов исполнительной вла-
сти, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, 
органов местного самоуправления и организаций в сфере политики 
импортозамещения. Речь шла о таких вопросах, как снижение зави-
симости отраслей промышленности от импорта, а также оперативном 
решении вопросов, касающихся создания условий для своевременного 
и полного удовлетворения потребностей юридических лиц в продукции 
отраслей промышленности.

Основные результаты политики импортозамещения

Рассмотрим подробно промежуточные результаты политики импор-
тозамещения, достигнутые за последние три года. 

Основным достижением стало резкое снижение объема ввоза про-
довольствия и сельхозсырья. С 2013 по 2016 г. его удалось сократить на 
42,3%. В 2016 г. он не превысил 24,9 млрд долл. США, а за 11 месяцев 
2017 г. – 22,7 млрд долл. США. Благодаря принятым мерам зависимость 
России от импорта значительно уменьшилась.

Доля импорта в товарных ресурсах мяса, сыров, кондитерских из-
делий, масел, сахара заметно сократилась (см. табл. 1).

По многим продуктам (свинина, мясные консервы и т.д.) порог безо- 
пасности был преодолен. Сейчас Россия почти полностью обеспечивает 
свои потребности в муке, колбасных изделиях, крупе, сахаре, хлебе и 
хлебобулочных изделиях, что позволяет не тратить значительные сред-
ства на закупку этих товаров за рубежом.

Высокая импортоемкость в 2016 г. по-прежнему наблюдалась по 
рыбе, фруктам и говядине. Удельный вес импорта в ресурсах данных 
товарных позиций в процентном соотношении оставался выше опре-
деленной границы в 20%. 
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негативно отразилось на пищевой отрасли. Как видно из таблицы 2,  
в последние годы происходит сокращение производства колбасных из-
делий и замедление темпов производства свинины и сыра. На рынках 
свинины, мяса птицы и некоторых других товаров сейчас наблюдается 
перепроизводство.

Ослабление конкуренции вследствие ограничения импорта привело 
к ухудшению качества продуктов питания на российском рынке. По дан-
ным Росстата, в 2015 г. доля отечественной продукции ненадлежащего 
качества, поступившей на потребительский рынок, увеличилась до 5,4% 
в производстве мяса и птицы (+3,8% к уровню 2014 г.) и до 5,8% в произ-
водстве цельномолочной продукции (+1,5% к уровню 2014 г.). Наблюдалось 
также ухудшение качества произведенной муки, кондитерских изделий 
и животного масла. Однако уже в 2016 г. ситуация заметно улучшилась. 
Доля мяса и птицы ненадлежащего качества сократилась до 3,3%, цель-
номолочной продукции – до 1,1%. Улучшилось также качество колбасных 
изделий, рыбной продукции, крупы, кондитерских изделий, сыров [9].

Количество некачественной продукции, ввезенной на территорию 
РФ за 2016 г., значительно меньше, чем отечественной. Это может объ-
ясняться ограничениями на товарные позиции и количество ввозимого 
товара.

Еще одним негативным последствием ограничения импорта стало 
расширение практики замещения натурального продукта фальсификата-
ми (цельное молоко заменялось сухим молоком, молочный жир – паль-
мовым маслом). По данным Роспотребнадзора, в 2015 г. фальсификаты 
составляли от 5 до 10% от общего производства молочных продуктов. 
В некоторых областях доля таких товаров доходила до 20%, а по отдель-
ным позициям, например сливочному маслу, была еще выше.

Кроме того, произошло существенное увеличение нагрузки на бюд-
жет. По оценкам Минпромторга, на конец 2016 г. затраты федерального 
бюджета на реализацию проектов в области импортозамещения состав-
ляли 71,4 млрд руб.

Ограничение импорта сельхозпродукции из ЕС вызвало ответную 
реакцию. Власти ЕС подали иск против России в ВТО, требуя компен-
сации убытков от ограничений введенных РФ в январе 2014 г. на ввоз 
свинины, продуктов из нее, а также живых свиней. Ограничения были 
установлены еще до введения продовольственного эмбарго по причине 
распространения в ЕС африканской чумы свиней. В феврале 2017 г. апел-
ляционный орган ВТО признал российский запрет дискриминирующим. 

В январе 2018 г. Евросоюз обратился в ВТО с просьбой разрешить 
ввести ответные торговые ограничения на импорт из РФ в размере упу-
щенной выгоды — она была оценена в 1,39 млрд евро (объем экспорта 
свинины за 2013 г. с учетом ежегодного роста на 15%) [3].

В целом политика импортозамещения уже привела к существенным 
положительным результатам. Динамика роста производства в пищевой 
промышленности довольно высока — выше, чем в большинстве секторов 
экономики. В 2016 г. пищевая промышленность была одним из лидеров 
по темпам роста (102,6%) среди отраслей промышленности и стала одним 
из флагманов импортозамещения. В 2017 г. пищевая промышленность 

Наиболее заметно увеличилось производство овощей, мясной и мо-
лочной продукции. По данным Росстата, с 2013 по 2016 г. производство 
плодоовощной продукции в натуральном выражении повысилось на 
58,3%, охлажденной свинины – на 58,0%, замороженной свинины – на 
41,8%, сыров – на 39,1%. В меньшей степени увеличение объемов про-
изводства коснулось морепродуктов, сливок, творога и т.д.

Динамика производства основных видов импортозамещающих пи-
щевых продуктов представлена в таблице 2.

Т а б л и ц а  2

Производство основных видов импортозамещающих пищевых продуктов, 
тыс. т

2013 2014 2015 2016 2017 2018*

Мясо крупного рогатого скота охлажденное 199 185 203 195 201 205

Мясо крупного рогатого скота 
замороженное

41,6 43,2 51,7 43,2 52,1 54

Свинина охлажденная 1232 1438 1655 1946 2107 2180

Свинина замороженная 67,5 97,1 108 111 209 259

Мясо и субпродукты пищевые домашней 
птицы

3610 3979 4340 4468 4766 4880

Изделия колбасные 2502 2475 2445 2436 2284 2190

Творог 371 387 416 407 493 512

Масло сливочное 225 250 256 251 269 275

Сыры и продукты сырные 435 499 589 605 625 638

Продукты кисломолочные, кроме сметаны 
и творога

2521 2520 2445 2487 2462 2470

* Прогноз.
Источник: составлено авторами на основе данных Росстата.

Быстрое развитие отечественной пищевой промышленности по-
зволило не только обеспечить внутренний спрос, но и сформировать 
экспортные излишки. За последние годы российские экспортеры значи-
тельно увеличили объем поставок растительного масла, сахара и мяса на 
внешние рынки. Россия стала одним из крупнейших мировых постав-
щиков подсолнечного масла, рапсового масла и свекловичного сахара.

Однако помимо положительных последствий ограничения импорта 
были и негативные: 

• � значительный рост цен на продукты питания; 
• � снижение конкурентоспособности произведенных продуктов 

питания;
• � увеличение реэкспорта из третьих стран.
Рост потребительских цен и сокращение реальных доходов насе-

ления обусловили уменьшение внутреннего спроса на продукты пита-
ния и его перераспределение в пользу более дешевых продуктов. Это 
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Т а б л и ц а  3

Уровень использования среднегодовой производственной мощности 
организаций по выпуску отдельных видов продукции*, в % 

2013 2014 2015

Мясо и субпродукты пищевые убойных животных 55 60 65

Мясо и субпродукты пищевые домашней птицы 73 74 79

Изделия колбасные 56 57 56

Масла растительные нерафинированные 68 70 62

Масло сливочное 31 35 36

Сыры и продукты сырные 59 64 66

Мука 45 47 50

Крупы 33 34 30

Кондитерские изделия 63 63 59

Сахар белый свекловичный 91 85 89

*Источник: http://www.gks.ru

Отсутствие современного оборудования становится причиной ис-
пользования неэффективных технологий производства и, как результат, 
недостаточно высокого качества продукции.

Импортозамещение сдерживается также тем, что «в России от-
сутствует большинство институтов поддержки импортозамещения и 
повышения конкурентоспособности, существующих в других странах»  
[4]. Так, хорошо известна роль, которую играют в деле повышения 
конкурентоспособности отечественной продукции такие институты, 
как FranceAgriMer и UNIGRAINS (Франция), AHDB (Великобритания), 
ONICL (Марокко), CONAB (Бразилия).

Кроме того, часто промышленные предприятия испытывают труд-
ности в получении информации о возможностях привлечения федераль-
ных средств на модернизацию и техническое перевооружение в рамках 
программ Министерства промышленности и торговли Российской 
Федерации, Министерства экономического развития Российской 
Федерации, Министерства образования и науки Российской Федерации 
и иных программ. В регионах отсутствует единый общедоступный 
информационный портал по вопросам развития импортозамещения и 
научно-производственной кооперации [6].

Для решения перечисленных выше проблем авторами предлагаются 
следующие меры. 

В первую очередь необходимо решить проблему привлечения 
инвестиций в пищевую отрасль. Именно от инвестиционной при-
влекательности в значительной степени зависит успех импортозаме-
щения и будущее российской пищевой промышленности. В целях 
реализации мероприятий по импортозамещению в масштабах региона 
руководствам субъектов Российской Федерации необходимо снизить 

в денежном выражении росла более высокими темпами (105,6%), чем 
вся обрабатывающая промышленность в целом (100,2%). Тем самым, 
пищевая промышленность стала положительным примером для других, 
переживающих стагнацию обрабатывающих отраслей.

По мнению авторов, в 2018 г. положительная динамика в пищевой про-
мышленности сохранится (см. табл. 2). Предпосылкой для этого является 
продолжающийся рост сельхозпроизводства, а также ожидаемое улуч-
шение общеэкономической ситуации и рост доходов населения. Объемы 
выпуска свинины, сыра и сырных продуктов будут по-прежнему увели-
чиваться, хотя и более низкими темпами. Производство кисломолочных 
продуктов, сухого молока и сливок возобновит рост. Сдерживающим 
фактором производства молочной продукции будут запасы, которые 
накопились у молокоперерабатывающих предприятий почти по всем 
категориям, в т.ч. запасы сыра, масла, сухого обезжиренного молока. 
Положительные перспективы ожидают также производство говядины, 
мяса птицы и, возможно, свинины. Поскольку покупательная способ-
ность населения будет расти или, как минимум, перестанет снижаться, 
потребление мяса увеличится, что подстегнет его производство. В теку-
щем году сохранится тенденция к снижению производства колбасных 
изделий. Доли импорта основных продовольственных товаров в их 
товарных ресурсах будут и далее уменьшаться (см. табл. 1).

Как показал анализ, проведенный авторами, потенциал импортоза-
мещения в пищевой отрасли еще далеко не исчерпан. В начале текущего 
года «Российская газета» со ссылкой на собственных экспертов сооб-
щила, что Россия способна полностью отказаться от импорта свинины, 
говядины, мяса птицы, колбас, сыров, ряда видов замороженной рыбы и 
морепродуктов. Однако полагаем, что заместить белорусские молочные 
продукты, а также свежие овощи и фрукты, поставляемые в зимние 
месяцы, будет крайне трудно или почти невозможно [5]. 

Существует ряд проблем, которые сдерживают темпы импортоза-
мещения. Основной из них является низкая инвестиционная привлека-
тельность российской пищевой промышленности. В 2015—2016 гг. объем 
инвестиций в основной капитал предприятий пищевой промышлен-
ности снижался. Это было вызвано рядом причин, в т.ч. удорожанием 
кредитов и ростом цен на импортное оборудование.

Ситуация усугубляется тем, что степень износа основных фондов 
предприятий пищевой промышленности довольно высока. По данным 
Минсельхоза, в 2017 г. степень износа основных фондов предприятий, 
выпускающих пищевую продукцию, составляла 48%, машин и обору-
дования — 59%. 

Во многих регионах не хватает мощностей по переработке и хра-
нению продовольственного сырья, а технический уровень имеющихся 
производств не всегда соответствует современным требованиям. Помимо 
низкой инвестиционной привлекательности, барьерами для модер-
низации также являются неотлаженность экономического механизма 
модернизации.

Эффективность использования основных производственных фондов 
в пищевой промышленности остается низкой (см. табл. 3).



208	 Юрий ОДЕГОВ, Андрей ГАРНОВ. Федерализм. 2018. № 1. С. 200–213
 
Ju. ODEGOV, A. GARNOV. Federalism. 2018. N 1. P. 200–213	 209

целесообразно смещать потребительские предпочтения с зарубежной 
продукции на российские аутентичные продукты. 

Процессы импортозамещения в пищевой промышленности тормо-
зятся и наличием кадрового дефицита. Как было сказано выше, многие 
предприятия воспользовались импортозамещением как возможностью 
занять опустевшие из-за санкций ниши на рынке и заполнить их продук-
цией, имеющей недостаточно высокое качество. Процессы модернизации 
требуют наличия управленческих кадров, способных по-новому орга-
низовать производство, обеспечить его конкурентоспособность. Однако 
сейчас на рынке труда таких специалистов не хватает. Предприятия 
также испытывают трудности с наймом высококвалифицированных 
рабочих и инженерных кадров.

Санкции США, ЕС и других стран, введенные против российских 
граждан, компаний и отдельных отраслей, породили на российском 
рынке труда спрос на экспертов по санкциям, разбирающихся в ограни-
чениях и рисках. Разумеется, ни один российский вуз таких специали-
стов не готовит, нет пока и курсов повышения квалификации по этой 
теме. Поскольку об отмене санкций речь пока не идет, а санкционные 
списки ширятся, значит, востребованность таких специалистов будет 
и далее расти [8].

Для успешного решения проблемы кадрового обеспечения импор-
тозамещения требуется усиление внимания государства к вопросам 
подготовки рабочих и инженерных кадров, увеличения госинвести-
ций в образование и коренную модернизацию его технической базы. 
Необходимо разработать программы подготовки на уровне магистратуры, 
а также программы профессиональной переподготовки. 

Региональный аспект импортозамещения

Российские регионы имеют различный потенциал для импорто-
замещения. В пищевой промышленности важнейшей причиной этого 
являются сильно отличающиеся природно-климатические условия, ко-
торые влияют на обеспеченность предприятий сырьем. Так, в субъектах 
Центрально-Черноземного и Северо-Кавказского экономических районов 
условия для развития сельского хозяйства и пищевой промышленности 
намного более благоприятные, чем в субъектах большинства других эко-
номических районов. Не случайно именно эти регионы стали флагманами 
импортозамещения. Главные аграрные регионы — Краснодарский край 
и Ростовская область, входящие в Северо-Кавказский экономический 
район, с начала реализации программы импортозамещения резко нарас-
тили производство продовольственных товаров (см. табл. 4).

Активное импортозамещение идет не только в регионах, имеющих 
достаточное количество сырья для переработки. Больших результатов 
достигли, например, Московская и Ленинградская области, опере-
див многие другие регионы. В последние несколько лет в этих двух 
областях появились десятки новых пищевых производств, а объемы 
выпуска продовольственной продукции значительно увеличились 
(см. табл. 4).

чрезмерно высокую стоимость кредитных ресурсов для предприятий 
пищевой отрасли. Кроме того, необходимо углублять планы меропри-
ятий, направленных на обеспечение благоприятного инвестиционного 
климата. Так, например, в Государственной программе Московской 
области «Предпринимательство Подмосковья», по нашему мнению, 
следует предусмотреть мероприятия по улучшению информационной 
инфраструктуры предпринимательства, в Государственную программу 
Краснодарского края «Экономическое развитие и инновационная эко-
номика» необходимо включить меры по расширению инфраструктуры 
поддержки малого и среднего бизнеса.

Другой эффективной мерой повышения конкурентоспособности 
российской продукции может стать снижение затрат на ее производство, 
хранение и транспортировку. Здесь очень поможет использование пере-
дового опыта и современных информационных технологий (уменьшение 
складских запасов, автоматическое создание оптимальных рецептур, 
автоматизация и оптимизация логистических процессов).

Большие возможности в плане повышения конкурентоспособности 
отечественного производства связаны с развитием логистической систе-
мы. Необходимо стимулировать создание транспортно-логистических 
и оптово-распределительных центров, в которых будут осуществлять-
ся долговременное хранение и первичная переработка плодоовощной 
продукции, мяса и мясопродуктов, молока и молочных продуктов, 
рыбы и морепродуктов. В Московской области уже начали работу два 
оптово-распределительных центра — «Селятино» и «Радумля», которые 
позволили улучшить обеспеченность населения свежими продуктами 
и снизить их конечную стоимость.

Также авторами предлагается разрабатывать инструменты по сти
мулированию спроса на продукты питания, как на внутреннем, так и 
на внешних рынках. При этом основной упор следует делать на сти-
мулирование экспорта продукции с глубокой степенью переработки. 
Наиболее перспективными рынками сбыта для российских продуктов 
питания являются страны Азии. Привлекательность азиатских рынков 
обусловлена большой численностью населения, увеличивающейся до-
лей среднего класса, относительно высокими темпами экономического 
роста, что приводит к увеличению потребления дорогостоящих про-
дуктов питания.

Очевидно, что производить все необходимые продукты питания 
внутри страны невозможно по объективным причинам, в частности, 
по климатическим. К товарам, производство которых в России эко-
номически нецелесообразно или просто невозможно, относятся кофе, 
чай, какао-бобы, пальмовое масло, цитрусовые, бананы, многие виды 
орехов и др. Для таких товаров следует использовать возможности 
непрямого замещения. Кроме того, осуществимо и целесообразно 
развитие переработки отдельных видов импортного сырья, выра-
щивание которого невозможно на территории нашей страны (кофе, 
какао-бобы и др.). 

Для некоторых из импортных продуктов питания, которые труд-
но полноценно заменить (элитные сыры, мясные деликатесы, вина) 
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Во многих российских регионах сейчас наблюдается дефицит вы-
сококвалифицированных кадров, особенно предпринимательских. По 
оценкам Министерства труда и социальной защиты, в ближайшие годы 
ситуация будет только ухудшаться в связи с демографическим спадом. 
По нашему мнению, требуется разработка региональных программ по 
развитию профессиональных компетенций предпринимателей. В данные 
программы необходимо включить следующие элементы: привлечение 
специалистов-практиков от предприятий, которые могли бы посвящать 
часть своего рабочего времени организациям высшего образования (при-
кладной бакалавриат); организация коворкинг-центров в вузах. 

Все это позволит укрепить региональный предпринимательский 
ресурс, т.е. увеличить численность людей, способных с осознанным 
риском осуществлять самостоятельную хозяйственную деятельность [7].

Важность регионального предпринимательского ресурса для 
успешной реализации программы импортозамещения можно про-
иллюстрировать на примере ЗАО «Совхоз имени Ленина». На сегод-
няшний день он представляет собой многопрофильное хозяйство, 
где выращивается растениеводческая продукция (садовая земляника, 
яблоки, капуста, смородина, крыжовник, облепиха, черноплодная 
рябина, малина и  другие ягоды); выпускается 15 видов соков, не-
ктаров и узваров; производится и реализуется молочная продукция, 
продукция пчеловодства; выращивается рассада овощных агрокуль-
тур и цветов, а также саженцы плодовых и декоративных растений. 
В Совхозе не только эффективно развивается сельхозпроизводство, 
но и решаются социальные проблемы. Слагаемыми успеха предпри-
ятия стали многопрофильность, оформление земли в собственность, 
финансовая независимость и новые технологии. Здесь развиваются 
различные направления сельхозпроизводства, а также непрофильные 
проекты, доходы от которых направляются на модернизацию сельхоз-
производства. Необходимость диверсификации производства связана 
с неблагоприятными погодными условиями Московской области, а 
целенаправленный отказ от кредитов – с низкой рентабельностью 
сельхозпроизводства, которая в среднем по РФ составляет около 5% [2].

*  *  *

Стратегия снижения импортоемкости продукции пищевой про-
мышленности остается крайне актуальной. В стратегии импортозаме-
щения уже достигнуты существенные положительные результаты, но 
имеется ряд проблем, которые затрудняют достижение поставленных 
целей. Решение этих проблем требует немедленных мер, направленных 
на повышение инвестиционной привлекательности пищевой отрасли, 
увеличение конкурентоспособности производимой продукции и улуч-
шение кадровой обеспеченности отрасли. 

По прогнозам авторов, в текущем году данные регионы продолжат 
наращивать объемы производства продуктов питания, в т.ч. за счет за-
пуска новых производств, среди которых крупнейший в Европе завод по 
производству сырокопченых колбас (вступит в строй в первом квартале 
2018 г.), сырный кластер, состоящий из семи сыроваренных заводов 
(вступит в строй в конце 2018 г.).

Высоких результатов в сфере импортозамещения удалось достичь 
Московской и Ленинградской областям благодаря эффективному ис-
пользованию конкурентных преимуществ, важнейшими из которых 
являются близость к рынкам с высоким платежеспособным спросом, 
развитая инфраструктура и хорошая обеспеченность трудовыми ресур-
сами, в т.ч. предпринимательскими.

Т а б л и ц а  4

Производство отдельных продовольственных товаров по регионам, т

2013 2016 Изменение 2017* 2018**

Мясо и субпродукты

Московская область 227 123 239 683 +12 560 240 882 242 568 

Ленинградская область 230 128 269 732 +39 604 283 219 303 044 

Краснодарский край 132 054 190 155 +58 101 190 155 205 367 

Ростовская область 82 553 121 974 +39 420 130 512 142 258 

Изделия колбасные

Московская область 195 322 210 066 +14 744 212 166 218 531 

Ленинградская область 30 847 16 456 -14 391 15 633 14 695 

Краснодарский край 76 828 64 865 -11 962 51 622 62 073 

Ростовская область 56 509 50 602 -5907 49 590 49 094 

Сыры и продукты сырные

Московская область 49 784 50 030 +246 50 130 50 381 

Ленинградская область 254 198 -56 186 186 

Краснодарский край 21 783 23 250 +1 468 23 320 23 413 

Ростовская область 7064 11 537 +4473 12 460 13 706 

Масло сливочное

Московская область 506 621 +115 619 623 

Ленинградская область 199  —  —  — 

Краснодарский край 9781 10 033 +252 10 234 10 746 

Ростовская область 3 211  —  —  — 

* Предварительная оценка.
** Прогноз.
Источник: составлено авторами на основе данных Росстата.
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IMPORT SUBSTITUTION IN THE FOOD INDUSTRY OF RUSSIA

An analysis of the intermediate results of the import substitution policy in the food 
industry shows that the food embargo policy appeared to be the most important factor, which 
contributed to the achievement of the intended goals. However, besides some positive results, 
the imposing of food embargo also had negative consequences, including the growth of 
consumer prices. Today, one can state that the dependence on imports for many commodity 
groups has decreased noticeably, but for a number of products it still remains high. The pace 
of import substitution is constrained with a number of problems, including low investment 
attractiveness of the food industry, low competitiveness of the goods produced and with 
staff deficit in the regions. The solution of these problems is important not only for the 
development of the food industry in Russia and in the regions, but also for the economic 
security provision of the Russian state.
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В то же время по отдельным профессиям количество зареги-
стрированных безработных значительно превышает заявленную 
работодателями потребность. Среди безработных много служащих, 
занятых подготовкой и оформлением документации, учетом и об-
служиванием.

С целью создания условий для обеспечения сбалансированности 
рынка труда в Российской Федерации реализуется комплекс мер, на-
правленных на развитие системы профессиональных квалификаций. 
И ключевым направлением здесь является формирование системы 
современных квалификационных характеристик — профессиональных 
стандартов.

Нормативная база формирования системы квалификационных 
характеристик в России

Указом Президента Российской Федерации поставлена задача раз-
работки к 2015 г. не менее 800 профессиональных стандартов1. Основная 
работа по их разработке проведена работодателями при поддержке госу-
дарства в 2013—2017 гг. В настоящее время разработано около 1100 про-
фессиональных стандартов практически во всех отраслях экономики2. 
В целом на ближайшую перспективу в фокусе внимания — актуали-
зация действующих профессиональных стандартов по результатам их 
применения в сферах труда и образования, в т.ч. с учетом современных 
требований работодателей цифровой экономики.

Созданы условия для применения профессиональных стандартов в 
сферах труда и образования. Вопросы применения профессиональных 
стандартов урегулированы Трудовым кодексом Российской Федерации 
и ст. 11 и 73 Федерального закона «Об образовании в Российской 
Федерации»3. Для организаций государственного сектора принят специ-
альный нормативный правовой акт, регулирующий применение про-
фессиональных стандартов4.

Можно выделить пять основных направлений применения про-
фессиональных стандартов.

Первое. Формирование ФГОС и разработка основных профессио-
нальных образовательных программ, профессионально-общественная 

1	 Указ Президента Российской Федерации от 7 мая 2012 г. № 597 «О мероприятиях 
по реализации государственной социальной политики».

2	 Наибольшее их количество разработано в таких областях, как строительство и 
ЖКХ, атомная и ракетно-космическая промышленность, машиностроение, металлур-
гическое производство; добыча и переработка нефти и газа; электроэнергетика; связь, 
информационные коммуникационные технологии.

3	 Федеральный закон от 29 декабря 2012 г. № 273-ФЗ «Об образовании в Российской 
Федерации».

4	 Постановление Правительства Российской Федерации от 27 июня 2016 г. № 584 
«Об особенностях применения профессиональных стандартов в части требований, обя-
зательных для применения государственными внебюджетными фондами Российской 
Федерации, государственными или муниципальными учреждениями, государствен-
ными или муниципальными унитарными предприятиями, а также государственными 
корпорациями, государственными компаниями и хозяйственными обществами, более 
пятидесяти процентов акций (долей) в уставном капитале которых находится в государ-
ственной собственности или муниципальной собственности».

Ирина ВОЛОШИНА

ОПЫТ ВНЕДРЕНИЯ  
ПРОФЕССИОНАЛЬНЫХ СТАНДАРТОВ 

В ПРАКТИКУ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ ОРГАНИЗАЦИЙ

Динамичное развитие технологий, модернизация российской экономики 
выдвигают на первый план задачи развития системы и повышения каче-
ства подготовки кадров на основе уточнения требований работодателей 
к квалификации работников. В этих целях реализуется комплекс мер, 
направленных на совершенствование системы профессиональных ква-
лификаций. Основополагающим элементом этого совершенствования 
является система современных квалификационных характеристик — 
профессиональных стандартов. На государственном уровне сформирова-
на нормативная база разработки и применения профессиональных стан-
дартов в сферах труда и образования; оказывается последовательная 
методическая и консультационная поддержка пользователей. ВНИИ 
труда Минтруда России проведены первые исследования по изучению 
опыта применения профессиональных стандартов, выявлены проблемные 
вопросы и определены векторы развития данного направления научно-
практической деятельности. Методология и основные результаты этой 
работы изложены в статье.
Ключевые слова: кадры, организации, профессиональные обра-
зовательные программы, профессиональные стандарты, субъекты 
Российской Федерации, трудовые функции

JEL: J21, J23, J24, J88

Задача перехода к инновационной экономике предполагает замену 
старых малоэффективных технологий новыми, высокоинтеллектуаль-
ными; устаревших рабочих мест — современными, высокопроизводи-
тельными. Все это требует повышения качества рабочей силы.

Со стороны работодателей растет потребность в кадрах технического 
профиля (инженеры, операторы, техники). Самыми востребованными 
на рынке труда в настоящее время являются квалифицированные ра-
бочие металлообрабатывающего и машиностроительного производства, 
строительства, транспорта, специалисты высшей квалификации в об-
ласти информационных технологий, здравоохранения, науки и техники, 
образования и культуры. 
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Результаты опроса

Исследование проводилось в режиме онлайн-анкетирования. 
В опросе приняли участие более 930 организаций из 65 субъектов 
Российской Федерации, представляющих 29 областей профессиональной 
деятельности. Основной целевой аудиторией выступили представители 
коммерческих и некоммерческих организаций (70,8%), образовательных 
и научных организаций (28,5%)5.

Общее распределение организаций, принявших участие в исследо-
вании, по численности персонала представлено в таблице 1. 

Т а б л и ц а  1

Организации, участвовавшие в обследовании численности персонала

№ 
п/п

Тип организации Доля, в %

1 Микропредприятия (до 15 чел.) 14,8

2 Малые организации (от 16 до 100 чел.) 49,7

3 Средние организации (от 101 до 250 чел.) 22,7

4 Крупные организации (свыше 250 чел.) 12,8

Источник: по результатам исследования.

Результаты опроса свидетельствуют о достаточно высокой инфор-
мированности организаций в вопросах применения профессиональных 
стандартов.

План по организации применения профессиональных стандартов 
имеется у 55,6% опрошенных организаций; список профессиональных 
стандартов, подлежащих применению в организации, — у 60,9%; план 
профессиональной подготовки и ДПО работников с учетом требований 
профессиональных стандартов — у 55,4%; план аттестации, оценки 
квалификации работников с учетом положений профессиональных 
стандартов — у 50,1%.

В рамках организационных мероприятий по внедрению профес-
сиональных стандартов было осуществлено обновление должностных 
обязанностей и инструкций, других локальных нормативных актов 
организации в соответствии с положениями профессиональных стан-
дартов (51,1% организаций).

Была проведена проверка соответствия квалификации работников 
требованиям соответствующего профессионального стандарта (45,7% 
организаций), а также организована профессиональная подготовка ра-
ботников в соответствии с требованиями профессиональных стандартов 
(39,1% организаций).

5	 Наибольшую активность в проведении исследования проявили Белгородская, 
Владимирская, Новосибирская и Оренбургская области, Алтайский, Краснодарский и 
Красноярский край.

аккредитация образовательных программ в целях повышения качества 
профессионального образования.

Второе. Совершенствование процессов управления персоналом.
Третье. Независимая оценка квалификации работников или лиц, 

претендующих на осуществление определенного вида трудовой деятель-
ности.

Четвертая. Профессиональная ориентация, повышение информиро-
ванности лиц, выбирающих профессию, формирование карьеры.

Пятая. Формирование единой системы справочной информации о 
профессиях.

Особо острый вопрос — организация применения профессиональных 
стандартов в сфере труда.

Профессиональные стандарты применяются с учетом особенностей 
выполняемых работниками трудовых функций, обусловленных при-
меняемыми технологиями и принятой организацией производства и 
труда, при решении следующих задач:

• � определения потребности в работниках с определенным уровнем 
квалификации;

• � определения трудовых функций и трудовых обязанностей работ-
ников с учетом особенностей применяемых технологий;

•  правильного подбора и расстановки кадров;
• � разграничения функций, полномочий и ответственности между 

категориями работников;
•  разработки штатных расписаний, должностных инструкций;
• формирования системы оплаты труда; аттестации работников;
• � организации подготовки (профессиональное образование и про-

фессиональное обучение) и дополнительного профессионального 
образования работников.

При применении профессионального стандарта учитывается, что, 
во-первых, в описание вида профессиональной деятельности включена 
совокупность обобщенных трудовых функций (квалификаций, долж-
ностей, профессий), имеющих близкий характер, результаты и условия 
труда.

Во-вторых, в описание обобщенной трудовой функции включена 
совокупность связанных между собой трудовых функций, сложившая-
ся в результате разделения труда в конкретном производственном или 
бизнес-процессе.

В-третьих, в описание трудовой функции включена система трудо-
вых действий в рамках обобщенной трудовой функции.

Наконец, в-четвертых, описание трудового действия подкре-
пляется характеристикой знаний и умений, необходимых для его 
выполнения.

ВНИИ труда Минтруда России в 2017 г. проведено пилотное 
исследование, направленное на анализ и обобщение практики при-
менения профессиональных стандартов при организации работы 
по управлению персоналом и формировании кадровой политики 
организаций.
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• � перечень утвержденных профессиональных стандартов не охва-
тывает все сферы деятельности организаций.

Вторая группа. Проблемы организационного характера. В их число 
входят:

• � сложность приведения локальных актов организации в соответ-
ствие с положениями профессиональных стандартов;

• � трудность в определении того, какой профессиональный стандарт 
следует применять в отношении конкретного работника. 

Третья группа. Проблемы недостаточной квалификации работников, 
в частности:

• � несоответствие работников квалификационным требованиям 
профессиональных стандартов; 

•  отказ работников предпенсионного возраста проходить обучение;
• � отсутствие на рынке труда соискателей необходимой квалифи-

кации. 
Четвертая группа. Проблемы дополнительного профессионального об-

разования с учетом положений профессиональных стандартов. К данной 
группе проблем относятся:

• � высокая стоимость программ подготовки, переподготовки и по-
вышения квалификации при недостаточном финансировании из 
бюджетов различного уровня; 

• � отсутствие в регионе образовательных организаций, способных 
проводить обучение по соответствующим программам;

• � отсутствие преподавателей, готовых проводить соответствующее 
обучение, и разработанных программ.

Пятая группа. Недостаточное информационное обеспечение меропри-
ятий по внедрению профессиональных стандартов. Это:

• � недостаточность информационно-консультативной помощи при 
внедрении профессиональных стандартов;

• � отсутствие подробных рекомендаций по применению професси-
ональных стандартов.

Таким образом, по результатам исследования выявлена достаточная 
информированность организаций о профессиональных стандартах и 
возможностях их применения в кадровой работе.

Отметим также, что применение профессиональных стандартов 
выявило ряд проблем. Их решению, по нашему мнению, будут спо-
собствовать регулярный мониторинг применения профессиональных 
стандартов как на отраслевом, так и на региональном уровне; обобще-
ние и тиражирование передового опыта внедрения профессиональных 
стандартов в организациях; формирование практики актуализации 
профессиональных стандартов с учетом результатов их применения в 
сферах труда и образования; обеспечение доступного методического со-
провождения, разъяснительная работа по применению профессиональ-
ных стандартов. В этих целях на базе ВНИИ труда Минтруда России 
организована регулярная консультационная и методическая поддержка 
широкого круга пользователей профессиональных стандартов (http://
www.vcot.info/standards). Результаты проведенных исследований будут 
использованы для ее совершенствования.

Работа по внедрению профессиональных стандартов в опрошенных 
организациях показала, что средняя доля работников, не имеющих 
необходимого уровня образования, составляет 35,5%; необходимого до-
полнительного образования — 49,1% работников; необходимого опыта 
работы — 39,5% работников.

Дополнительно проводилось исследование опыта внедрения про-
фессиональных стандартов в организациях социальной сферы.

В опросе приняли участие около 4,9 тыс. организаций из 82 субъек-
тов Российской Федерации. Среди опрошенных организаций — центры 
социального обслуживания населения, дома-интернаты для престарелых 
и инвалидов, геронтологические центры, психоневрологические интер-
наты, социально-реабилитационные центры для несовершеннолетних и 
другие организации, осуществляющие деятельность в социальной сфере.

В большинстве организаций, как отметили респонденты, прово-
дится работа по применению профессиональных стандартов. Внесены 
изменения (или запланировано внесение изменений) в должностные 
инструкции (92,3%) и трудовые договоры (86,0%) в соответствии с по-
ложениями профессиональных стандартов. 

Однако проверка соответствия квалификации работников требова-
ниям профессиональных стандартов проводилась только в 28,2% орга-
низаций социальной сферы, еще 8,2% организаций проведение данной 
проверки запланировали.

К мерам, применяемым в организациях социальной сферы по 
устранению несоответствия квалификации работников положениям 
профессиональных стандартов, респонденты отнесли организацию 
обучения, в том числе дистанционного, профессиональную перепод-
готовку, повышение квалификации, систему внутриорганизационного 
повышения квалификации (разъяснительная работа, изучение мето-
дической литературы, наставничество), изучение опыта работы других 
организаций сферы социального обслуживания. 

Большинство респондентов не ответили на вопрос о конкретных 
программах дополнительного профессионального образования, не-
обходимых для приведения в соответствие квалификации работников 
требованиям профессиональных стандартов. Возможной причиной 
этого, исходя из предложений респондентов по совершенствованию 
практики применения профессиональных стандартов, стала недостаточ-
ная готовность образовательных организаций в регионах к проведению 
соответствующего обучения.

Результаты двух проведенных исследований выявили близкие груп-
пы проблем, связанных с применением профессиональных стандартов 
организациями.

Первая группа. Проблемы нормативного и методического характера. 
К ним относятся:

• � несоответствие федерального законодательства в области про-
фессиональных стандартов законодательству субъекта Российской 
Федерации;

• � несоответствие некоторых функциональных позиций профес-
сиональных стандартов фактически выполняемым работником 
трудовым функциям; 
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СНИЖЕНИЕ РЕАЛЬНЫХ ДОХОДОВ НАСЕЛЕНИЯ 
В РЕГИОНАХ СТИМУЛИРУЕТ РАЗВИТИЕ 

ЛОМБАРДНОГО БИЗНЕСА

Заимствование под заклад движимого имущества является одним из экс-
тренных вариантов финансирования потребности человека в денежных 
средствах. Поэтому эта сфера деятельности крайне чувствительна к 
изменению реальных доходов населения. Проведено исследование дина-
мики количества ломбардов в субъектах РФ, основных показателей их 
деятельности в сравнении с реальными доходами населения и начисленной 
заработной платой. Выявленные тенденции увеличения заимствования 
физическими лицами денежных средств в ломбардах и опережающего 
роста долговой нагрузки граждан по потребительским кредитам и зай- 
мам по сравнению с ростом их заработной платы — еще один сигнал, 
свидетельствующий о повышении темпов роста закредитованности на-
селения в российских регионах и необходимости принятия государством 
мер, направленных на решение этой проблемы.
Ключевые слова: займы, заклад имущества, ломбарды, потребительские 
кредиты, закредитованность населения, реальные доходы населения, 
субъект Российской Федерации

JEL: D03, D31, E41, G23, I31

Одним из видов микрофинансовых организаций, активно функци-
онирующих в России, являются ломбарды. Ломбард — это юридическое 
лицо, основной вид деятельности которого — предоставление кратко-
срочных займов гражданам под заклад имущества и хранение вещей. 
Ломбарды являются малоизученным видом микрофинансовых организаций. 
В то же время увеличение их количества и динамика показателей их 
деятельности заставляют обратить на этот сегмент финансового рынка 
особое внимание. Связано это с тем, что отмеченные тенденции явля-
ются своеобразной лакмусовой бумажкой, отображающей изменения в 
уровне благосостояния и потребности в деньгах российских граждан 
как в целом по стране, так и в региональном разрезе. 

Основными нормативными документами, регламентирующими дея-
тельность ломбардов в Российской Федерации, являются Федеральный 
закон от 19.07.2007 г. № 196-ФЗ «О ломбардах» и Федеральный закон от 
21.12.2013 г. № 353-ФЗ «О потребительском кредите (займе)».

THE EXPERIENCE OF INTRODUCTION OF PROFESSIONAL 
STANDARDS INTO THE PRACTICE OF ORGANIZATIONS

Dynamic development of technologies, modernization of the Russian economy put 
forward the tasks of developing and improving the quality of personnel training on the 
basis of clarifying the requirements of employers to the qualification of employees. With this 
purpose a set of measures, aimed at improving the system of professional qualifications, is 
being implemented. A fundamental element of this improvement is the system of modern 
qualification characteristics — professional standards. At the state level, a regulatory 
framework has been established for the development and application of professional standards 
in the spheres of labour and education; consistent methodical and consulting support for 
users is provided. All-Russian Research Institute of Labour of the Ministry of Labour and 
social protection of Russia conducted the first studies of the experience of the application of 
professional standards; identified the problem and the directions of the development of this 
area of scientific research and practical activities. The methodology and the main results 
of this work are described in the given article.

Keywords: personnel, organizations, professional educational programs, professional 
standards, subjects of the Russian Federation, labour functions 
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Регулирование деятельности ломбардов, как и иных микрофинансовых 
организаций, в т.ч. по предоставлению ими краткосрочных займов физи-
ческим лицам, осуществляется Банком России. Для этого Банк России 
принимает в пределах своей компетенции нормативные акты, регулиру-
ющие деятельность ломбардов, и осуществляет надзор за соблюдением 
ломбардами требований действующего законодательства. Банк России 
также ведет государственный реестр ломбардов на основе сведений, полу-
ченных от уполномоченного федерального органа исполнительной власти, 
осуществляющего государственную регистрацию юридических лиц.

Анализ деятельности ломбардов в России

Количество ломбардов на протяжении всего периода рыночных пре-
образований в России неуклонно росло. Однако в последние годы их чис-
ленность начала сокращаться (см. рис. 1)1. Этому отчасти способствовала 
активизация деятельности Банка России по оздоровлению финансового 
сектора, в т.ч. путем отзыва лицензий у финансово неустойчивых и не 
соблюдающих нормы и правила организаций. 

Рис. 1. Количество зарегистрированных Банком России  
и действующих ломбардов

В ответ на ужесточение регулирования многие ломбарды переквали-
фицируются в организации, занимающиеся скупкой имущества, а также 
уходят в теневой сектор. Остающиеся на данном рынке организации 
укрупняются посредством консолидации и выводят эту сферу деятель-
ности на более высокий уровень, что находит отражение в постоянном 
увеличении показателей их операционной деятельности.

Так, за период с 30.06.2016 по 30.06.2017 г. (т.е. за один год) численность 
заемщиков ломбардов возросла с 2617 тыс. до 2771 тыс. чел., а объем зай- 
мов, предоставленных клиентам, — с 34,6 млрд до 36,1 млрд руб. (рост на 

1	 Рассчитано по данным Банка России.

В зависимости от вида имущества, принимаемого ломбардом в залог 
в качестве обеспечения по выдаваемым им займам, различают следую-
щие основные типы ломбардов (см. табл. 1).

Т а б л и ц а  1

Типы ломбардов в зависимости от вида имущества,  
принимаемого ими в залог 

Тип ломбарда Вид и особенности оценки залога
Наиболее частые 

места расположения

Ювелирный

Золото и ювелирные украшения из драгоценных 
металлов (платина, золото, серебро и т.д.). Цена 
за грамм зависит от категории сдаваемого изделия.  
К высшей категории относятся изделия без дефектов, 
с низкой степенью износа, современного дизайна, 
отечественного производства из золота или платины, 
имеющие полное клеймение; импортного производ-
ства из золота, имеющие клеймо российской про-
бирной инспекции. На практике ломбарды часто не 
учитывают наличие и ценность драгоценных камней 
в ювелирных украшениях. А в расчет принимается 
вес самого металла

Самый распростра-
ненный тип ломбар-
дов, функционируют 
практически во всех 
городах России

Бытовой 
техники

Аудио/видео/бытовая техника, компьютеры, ноут-
буки, планшеты, комплектующие к компьютерам, 
смартфоны, айфоны, фотоаппараты и прочая тех-
ника. Основные параметры оценки — внешний 
вид, рабочее состояние, новизна модели, полная 
комплектация, наличие технического паспорта, га-
рантийного талона, упаковки. Как правило, бытовая 
техника оценивается с дисконтом в 30—50% от ее 
рыночной стоимости

Популярный тип 
ломбардов, функци-
онируют во многих 
городах России

Антикварный

Артефакты искусства и культуры (картины, редкие 
сувениры, фамильные реликвии и пр. произведения 
искусства). Предметом залога являются вещи, име-
ющие историческую, художественную и культурную 
значимость. Антиквариат оценивается по иным кри-
териям, нежели обычный залог. При оценке анти-
кварных изделий проводится специальная экспертиза 
с целью определения музейной ценности товара

Функционируют 
только в крупных 
городах России

Меховой

Меховые изделия (шубы, шапки, меховые накид-
ки). Основные параметры оценки — качество меха, 
изнанка мехового изделия, степень износа, длина 
изделия (для шубы)

Функционируют 
во многих городах 
России

Автомобильный

Новые или подержанные автомобили (отечествен-
ного и иностранного производства). Основные па-
раметры оценки — срок эксплуатации автомобиля, 
техническое состояние, комплектация, марка и пр. 
Наиболее ликвидными являются иномарки средней 
стоимости. Основные сдерживающие факторы раз-
вития рынка автоломбардов: необходимость органи-
зации охраняемой стоянки; наличие специалистов, 
способных оценить техническое состояние предо-
ставляемого в залог автомобиля

Функционируют 
только в крупных 
городах России

Источник: сгруппировано автором.
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Анализ данных о деятельности этого кредитного института сви-
детельствует о том, что на данном рынке наблюдается консолидация, 
связанная с динамикой двух трендов, имеющих разнонаправленные 
векторы развития. С одной стороны, растут количество и объем займов, 
выданных ломбардами физическим лицам, с другой — сокращается 
количество самих ломбардов: 47,3% (5068 шт.) из всех ломбардов, когда-
либо зарегистрированных в России, к настоящему времени закрылись. 
Вследствие этого постоянно увеличиваются количество и объемы зай- 
мов, приходящихся на один ломбард. 

Динамика количества ломбардов также крайне неравномерна по 
регионам. Наибольшее число зарегистрированных Банком России и 
действующих ломбардов (см. табл. 2) сконцентрировано в Москве (694) 
и в Краснодарском крае (632). 

Т а б л и ц а  2

Регионы-лидеры по численности зарегистрированных ломбардов

Субъект РФ
Зарегистрировано, 

всего
Действующие ломбарды 

(на начало 2018 г.)

г. Москва 1335 694

Краснодарский край 1012 632

Московская область 414 276

Омская область 482 209

г. Санкт-Петербург 351 192

Свердловская область 416 187

Ростовская область. 288 168

Иркутская область 289 166

Республика Татарстан 367 151

Челябинская область 261 150

Российская Федерация — всего 10 713 5645

Источник: рассчитано по данным Банка России.

Причина подобного распределения, как мы полагаем, в миграци-
онных процессах, в частности, в количестве иногородних физических 
лиц, приезжающих на работу, учебу или на отдых. В Москву, напри-
мер, на учебу или на работу приезжают граждане со всей страны, а 
Краснодарский край является главным местом отдыха россиян внутри 
страны как летом, так и зимой.

Другие, перечисленные в таблице 2 регионы-лидеры, по числен-
ности зарегистрированных ломбардов являются притягательными для 
российских граждан по одной или нескольким причинам:

• Омская область (учеба);
• � Санкт-Петербург и Иркутская область, а также Республика 

Татарстан (учеба и отдых /туризм/);
• Свердловская и Челябинская области (работа и учеба);
• Ростовская область (отдых).

104,3%). И хотя этот показатель крайне мал по сравнению с объемами кре-
дитов, предоставленных физическим лицам кредитными организациями 
(за аналогичный период их объем вырос с 10 573 до 11 184 млрд руб. — 
рост на 105,8%), рынок ломбардов постоянно растет, и темпы его роста 
могут значительно увеличиться в ближайшее время, в т.ч. из-за высоких 
темпов роста объемов потребительского кредитования.

Закредитованность населения и активность ломбардов

Сфера потребительского кредитования в России вызывала бурную 
дискуссию относительно ее перспектив, целесообразности и рисков, кото-
рые она несет для населения, банковской системы и экономики в целом. 
Очевидно, что ее объемы и значимость в последнее время существенно 
выросли. Как следствие, за последние 5 лет по всей стране значительно 
вырос уровень долговой нагрузки по потребительским кредитам в расчете 
на одного человека. Причем в некоторых регионах он практически удво-
ился (в Ленинградской и Тамбовской областях, Чеченской и Чувашской 
Республиках, Республиках Адыгея, Саха (Якотия) и Марий Эл).

Опасения вызывает не столько сам рост долговой нагрузки по потре-
бительским кредитам, сколько скорость нарастания долгов граждан по 
сравнению со средней начисленной им заработной платой. На рисунке 2 
представлено распределение этих показателей по субъектам Российской 
Федерации (кроме Республики Бурятии).

Рис. 2. Прирост уровня заработной платы и долга по потребительским 
кредитам банков в расчете на 1 человека за последние 5 лет

Как следует из рисунка 2, все регионы лежат на диаграмме в правой 
части от сбалансированной оси, что говорит об опережающем росте 
долговой нагрузки по всей стране. Данное обстоятельство наряду с уси-
лением регулирования и надзора со стороны Банка России оказывает 
огромное влияние на особенности развития рынка ломбардов.
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становится обеспечение действующим ломбардам уровня доходов, не-
обходимого для их успешного функционирования, при 100%-ном по-
крытии спроса на их услуги со стороны населения.

В связи с вышеозначенными причинами там, где ломбардов от-
крывалось много, велико и количество закрытых ломбардов. Поэтому 
по соотношению численности действующих ломбардов к общему числу 
всех, когда-либо зарегистрированных в субъекте РФ, в группе лидеров 
оказываются другие регионы России (см. табл. 3). 

Перспективы развития ломбардного бизнеса  
в российских регионах

В целом по России средний срок жизни ломбардов составляет  
5 лет. Но имеются и исключения, связанные с региональными особен-
ностями: самые «живучие» ломбарды находятся в регионах с небогатым 
населением. Поэтому в среднем более 8 лет успешно функциониру-
ют ломбарды с момента их регистрации в Республиках Калмыкия, 
Дагестан, в Волгоградской, Пензенской, Ульяновской, Мурманской и 
Орловской областях (см. табл. 4). В перечисленных регионах числен-
ность приезжих граждан незначительна, а местное население, поль-
зующееся услугами ломбардов, отличается более высокой платежной 
дисциплиной.

Т а б л и ц а  4

Регионы-лидеры по среднему сроку жизни  
действующих ломбардов 

Субъект РФ
Зарегистрировано, 

всего

Действующие 
ломбарды (на 

начало 2018 г.)

Среднее 
количество лет 
действующих 

ломбардов, лет

Орловская область 21 8 10,4

Республика Дагестан 12 6 9,9

Мурманская область 17 8 9,7

Республика Калмыкия 6 5 9,7

Волгоградская область 161 67 9,2

Калужская область 34 22 9,0

Пензенская область 91 51 9,0

Еврейская автономная область 7 4 8,8

Ульяновская область 66 34 8,6

Курганская область 26 9 8,5

Российская Федерация — всего 10 713 5645 6,25

Источник: рассчитано по данным Банка России.

Столкнувшись с финансовыми трудностями, приезжие граждане, 
не имея зачастую знакомых и родных в регионе своего пребывания и 
не обладая возможностью оперативного получения кредитов в местных 
банках, вынуждены обращаться для их решения в ломбарды, которые 
являются в такой ситуации практически единственно возможным для 
них источником денежных средств. В итоге перечисленные субъекты 
РФ имеют наибольшее число зарегистрированных и действующих 
ломбардов2.

Рассматривая тенденцию расширения ломбардного бизнеса, сле-
дует отметить, что он является благодатным полем для осуществления 
полузаконных и незаконных операций. Эта деятельность не может не 
вызвать вопросы со стороны государственных регулирующих и кон-
тролирующих органов (например, скупка и залог краденых вещей), что 
может послужить основанием для закрытия ломбардов. Как результат, 
местные власти осуществляли более четкий и строгий контроль за ними 
на всем протяжении их деятельности.

Кроме того, наличие в регионе большого количества ломбардов 
порождает мощную конкуренцию между ними. Это неминуемо ведет к 
тому, что более слабые и менее финансово устойчивые игроки уходят с 
данного рынка. Итогом сокращения числа ломбардов по этой причине 

2	 Интересно, что в Чеченской Республике, Ненецком и Чукотском автономных 
округах нет ни одного действующего ломбарда. Их отсутствие в перечисленных субъектах 
РФ, по всей видимости, объясняется местными культурно-национальными традициями.

Т а б л и ц а  3

Регионы-лидеры по количеству действующих ломбардов к общему числу 
зарегистрированных ломбардов с 1991 по 2018 г.

Субъект РФ
Зарегистрировано, 

всего

Действующие 
ломбарды  

(на начало 2018 г.)

Доля действующих 
ломбардов к общему 
числу зарегистриро-

ванных, в %

Новгородская область 22 19 86,4

Республика Калмыкия 6 5 83,3

Республика Крым 40 32 80,0

Белгородская область 62 46 74,2

Калининградская область 122 90 73,8

Тульская область 74 54 73,0

Республика Адыгея 33 24 72,7

г. Севастополь 17 12 70,6

Астраханская область 44 31 70,5

Камчатский край 23 16 69,6

Российская Федерация —  
всего

10 713 5645 52,7

Источник: рассчитано по данным Банка России.
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ранее взятых в ломбарде займов, которые неизбежны в связи с сокра-
щением реальных денежных доходов населения. 

Необходимо более ответственно подходить к регулированию этой 
специфической области сферы финансовых услуг. В частности, регу-
лятору необходимо уделить серьезное внимание размеру ставок, под 
которые ломбарды выдают займы физическим лицам, поскольку они, 
как мы пытались показать, для многих являются последним и практи-
чески единственным источником получения денежных средств при воз-
никновении финансовых трудностей. Действующие в настоящее время 
ставки по займам ломбардов, которые в 3—7 раз превышают ставки по 
потребительским кредитам банков, могут еще больше увеличить эти 
трудности в будущем при погашении займов по этим ставкам, способ-
ствуя еще большему снижению сокращающихся реальных денежных 
доходов населения.

Нельзя не понимать, что по мере того, как у населения будут закан-
чиваться ценности, которые можно заложить, возможен рост социальной 
и экономической напряженности в обществе и в субъектах РФ.

DECREASE OF REAL INCOMES OF THE POPULATION IN 
REGIONS STIMULATES THE DEVELOPMENT OF PAWNSHOP 

BUSINESS

Borrowing secured by movable property is one of the urgent means of financing person’s 
need for money resources. Therefore this sphere of activity is extremely sensitive to changes 
in disposable incomes of the population. The study focuses at the dynamics of the number of 
pawnshops in different subjects of the Russian Federation as well as on the main indicators 
of their activities compared to real incomes and nominal wages of the population in various 
parts of the country. The revealed tendencies of increasing the borrowing in pawnshops by 
individuals accompanied by the outstripping growth of citizens’ debt burden on consumer 
loans and credits in comparison with the growth of their wages is another signal of fast 
growth in household debts’ load in the Russian regions, which indicates to the necessity of 
taking urgent government measures, addressed to solve this problem.

Keywords: loans, pledge of property, pawnshops, consumer loans, household debts’ 
load, real incomes of the population, subject of the Russian Federation 

JEL: D03, D31, E41, G23, I31

Дата поступления — 04.03.2018.

МАРКОВ Максим Александрович
кандидат экономических наук, доцент кафедры «Финансовые рынки»;
Федеральное государственное бюджетное образовательное учреждение 
высшего образования «Российский экономический университет имени 
Г.В. Плеханова» / 117997, Москва, Стремянный пер., д. 36.
e-mail: maksim-markov@mail.ru

MARKOV Maksim A.
Cand. Sc. (Econ.), Associate Professor, Chair “Financial Markets”;
Federal state budgetary institute of higher education Plekhanov Russian 
University of Economics / 36 Stremyanny Lane, Moscow, 117997.
e-mail: maksim-markov@mail.ru

Одним из важных условий успешного и эффективного функцио-
нирования ломбардов, помимо высокой платежной дисциплины граж-
дан, является также и наличие у граждан реальных доходов, которые 
позволят им погашать займы, взятые в ломбардах. Уровень же реально 
располагаемых денежных доходов населения до недавнего времени со-
кращался (см. рис. 3)3. 

В результате падения уровня реально располагаемых доходов по-
требность граждан в заемных средствах увеличивается. Для многих 
из них в связи с плохой кредитной историей или возросшими тре-
бованиями банков доступность банковских кредитов уменьшилась. 
Поэтому ломбарды являются для таких граждан чуть ли не един-
ственным источником получения заемных денежных средств. Как 
результат, несмотря на то, что условия получения займа в ломбарде 
менее выгодны (процентная ставка по займу в 2017 г. составляла в 
зависимости от срока займа и вида заложенного имущества от 50 до 
150% годовых), чем условия получения банковских потребительских 
кредитов (средневзвешенная процентная ставка по кредитам, предо-
ставленным в 2017 г. на срок до 1 года4, постепенно снижалась с 22,4% 
годовых в январе до 18,99% годовых в декабре), их более легкая до-
ступность для всех слоев населения способствует развитию операций 
займов под заклад ценностей.

*  *  *

Как мы пытались показать, тренд увеличения объемов заимство-
ваний гражданами средств в ломбардах требует усиления внимания со 
стороны государства, прежде всего в связи со сложностями в погашении 

3	 Рассчитано по данным Росстата.
4	 Максимальный срок, на который может выдавать займы ломбард.

Рис. 3. Изменение реально располагаемых денежных доходов населения, 
в % к предыдущему периоду
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Ирина ЩУКИНА 

МЕТОДИКА ОЦЕНКИ ЭФФЕКТИВНОСТИ ЗАКУПОЧНОЙ 
ДЕЯТЕЛЬНОСТИ ЗАКАЗЧИКОВ В СЕВАСТОПОЛЕ 

Дальнейшее развитие в России контрактной системы требует 

повышения внимания к совершенствованию методологии оцен- 
ки эффективности закупочной деятельности заказчика, в т.ч. ее 

региональных особенностей. Такой подход предложен в настоящей 

статье, где проводится анализ организации системы управления 

государственными закупами в г. Севастополе. Автором рассмотрен 

процесс формирования и практического применения регионального 

механизма оценки эффективности закупочной деятельности за- 
казчиков. Обоснована актуальность применения представленной 

методики оценки эффективности закупочной деятельности за- 
казчиков в Севастополе. 

Ключевые слова: город Севастополь, государственная закупка, 

доля, заказчик, контрактная система, методика оценки, показатель, 

эффективность

JEL: R1; H15; H61

Через систему государственных закупок финансовые потоки про-
ходят в различные сектора российской экономики. Следовательно, от 
эффективной организации системы управления государственными 
закупками и от уровня ее организации во многом зависит успеш-
ность функционирования государственного сектора.

Ключевым инструментом государственного регулирования 
проведения закупочной деятельности в настоящее время является 
Федеральный закон от 05.04.2013 г. № 44-ФЗ «О контрактной системе 
в сфере закупок товаров, работ, услуг для государственных и муни-
ципальных нужд» (далее — Федеральный закон). Этот Федеральный 
закон – важный законодательный механизм, не только определя-
ющий методы выбора поставщика (подрядчика, исполнителя), но и 
оценку эффективности выполнения условий контрактов. Это делает 
необходимым обращение к анализу эффективности закупочной де-
ятельности заказчиков. Особое место в использовании этого меха-
низма принадлежит региональной системе государственной закупочной 
деятельности.
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товаров, работ, услуг; нормирование в сфере закупок; планирование 
закупок; определение поставщика (подрядчика, исполнителя); ведение 
реестра контрактов; мониторинг, анализ и оценка эффективности 
закупок; мониторинг закупок в разрезе государственных программ; 
витрина закупок малого объема. Триста тридцать два заказчика 
Севастополя зарегистрировано в единой информационной системе и 
осуществляют закупки в рамках Федерального закона (см. табл. 1).

Т а б л и ц а  1

Основные показатели закупочной деятельности заказчиков Севастополя

Показатели 2016 2017

Количество закупок конкурентными способами (шт.)* 5303 6015

Экономия бюджетных средств, в % 18,2 16,4

Уровень конкуренции 3,5 4,2

Объем закупок у СМП и СОНКО, млрд руб. 2,1 3,1

Доля жалоб участников закупок от общего количества  
извещений, в %

2,65 9,4

* Наиболее распространенным способом определения поставщика является элек-
тронный аукцион, доля которого составила в среднем 75% от общего количества 
размещенных в ЕИС извещений.

Источник: составлено автором.

В последнее время все большую актуальность приобретает 
проблема достоверной оценки эффективности и результативности 
осуществления закупок товаров, работ, услуг для государственных 
и муниципальных нужд. Федеральный закон предусматривает не-
сколько способов такой оценки: мониторинг, аудит и контроль в 
сфере закупок. Инструментом, позволяющим определить риски и 
выработать своевременное управленческое решение, является мо- 
ниторинг закупок. По результатам мониторинга возможно прежде 
всего осуществление краткосрочного прогнозирования развития 
системы закупок, предупреждение негативных тенденций в за-
купочной деятельности заказчика, а также оценка эффективности 
осуществления закупок. Как мы полагаем, исследуя эффективность 
государственных закупок, важно обратить внимание на их эконо-
мическую и общественную значимость, отражающую оптимальное 
распределение имеющихся у общества ресурсов для максимально-
го удовлетворения публичных потребностей в условиях рыночной 
экономики. При этом повышение эффективности государственных 
закупок должно быть ориентировано на системный результат,  
соответствующий приоритетам развития государства.

Исходя из этого правительством Севастополя было принято 
Постановление от 14.07.2016 г. № 706-ПП «О мониторинге эффектив-
ности закупок товаров, работ, услуг для государственных и муници-
пальных нужд города Севастополя» [3]. Постановление определяет 

Данная система играет важную роль в управлении экономикой 
каждого субъекта Федерации. Попытаемся показать это на примере 
анализа организации системы управления закупками в городе фе-
дерального значения Севастополе.

Проблемы и практика закупочной деятельности  
в г. Севастополе

Согласно ч. 33 ст. 112 Федерального закона от 05.04.2013 г. № 44-ФЗ 
«О контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для 
государственных и муниципальных нужд», до 31 декабря 2016 г. заказ-
чики, уполномоченные органы, уполномоченные учреждения вправе 
осуществлять закупки товаров, работ, услуг для обеспечения государ-
ственных нужд Республики Крым и города федерального значения 
Севастополя в порядке, установленном настоящим Федеральным 
законом, или в порядке, который согласован с федеральным органом 
исполнительной власти по регулированию контрактной системы в 
сфере закупок и установлен нормативными правовыми актами со-
ответственно Республики Крым и города федерального значения 
Севастополя. В соответствии с ч. 32 ст. 112 Федерального закона от 
05.04.2013 г. № 44-ФЗ «О контрактной системе в сфере закупок то-
варов, работ, услуг для государственных и муниципальных нужд»  
с 1 января 2017 г. положения настоящего Федерального закона 
применяются к отношениям, связанным с осуществлением заку-
пок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных нужд 
Республики Крым и города федерального значения Севастополя, а 
также к отношениям, связанным с обеспечением мониторинга, аудита 
и контроля в сфере указанных закупок. 

В целях формирования контрактной системы, а также реали-
зации государственной экономической политики в сфере закупок 
в городе федерального значения Севастополе в мае 2014 г. прави-
тельством Севастополя было создано Управление государственного 
заказа. В его основные функции входит:

• � обеспечение реализации единой государственной политики в 
сфере осуществления закупок товаров, работ, услуг для нужд 
города Севастополя;

• � организация работы по эффективному использованию бюд-
жетных средств на основе развития и совершенствования 
осуществления закупок;

• � для централизации закупок – уполномоченный орган на опре-
деление поставщиков (подрядчиков, исполнителей); 

• � мониторинг закупок; 
• � осуществление контроля по ч. 5 ст. 99 Федерального закона.
Для информационного обеспечения контрактной системы в сфере 

закупок создана и введена в эксплуатацию в 2015 г. интегрированная 
с единой информационной системой региональная информационная 
система. В ее рамках обеспечивается построение электронного до-
кументооборота на всех этапах закупок, а также ведение каталога 
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• � долю контрактов, расторгнутых заказчиком в одностороннем 
порядке в общем количестве заключенных контрактов;

• � долю контрактов, расторгнутых поставщиком в одностороннем 
порядке в общем количестве заключенных контрактов. 

Рассмотренный показатель является, как мы полагаем, самым 
весомым, поскольку предлагает оценивать основную цель закупки – 
получение благ, для которых они производились. Ведь основная цель 
контрактов – выбор поставщика (подрядчика, исполнителя) для их 
исполнения в полном объеме. 

Показатель «оценка осуществления закупочных процедур» рас-
считывается по 10 критериям, каждому из которых в итоговой оценке 
устанавливается весовое значение от 5 до 15%:

• � доля (по количеству) изменений в планы-графики закупок от 
общего количества запланированных закупок на отчетную дату;

• � доля размещенных закупок в общем количестве закупок, за-
планированных заказчиком в соответствии с планом-графиком 
в отчетном периоде;

• � доля конкурентных способов определения поставщика в общем 
объеме закупок (по цене и количеству);

• � доля закупок с количеством поданых заявок более одной, 
осуществленных конкурентными способами определения по-
ставщиков (по цене и количеству);

• � среднее количество заявок на участие в конкурентных способах 
определения поставщиков; 

• � процент снижения начальной (максимальной) цены контракта 
(далее – НМЦК) по контрактам, заключенным по итогам кон-
курентных способов определения поставщиков;

• � доля внесения изменений в извещения и документацию о за-
купках к общему количеству объявленных закупок;

• � доля отмененных закупок от общего количества объявленных 
закупок;

• � доля запланированных закупок среди субъектов малого пред-
принимательства и социально ориентированных организаций 
по стоимости в совокупном годовом объеме закупок;

• � доля несостоявшихся процедур закупок в общем объеме кон-
курентных способов определения поставщиков;

• � доля электронных аукционов в общем объеме конкурентных 
способов определения поставщиков (по количеству и стоимо-
сти). 

Данный показатель позволяет оценить, во-первых, систему 
планирования каждого заказчика, что является качеством оценки 
управления закупками.

Во-вторых, эффективность закупки с точки зрения экономии 
бюджетных средств.

В-третьих, степень прозрачности закупочных процедур, где учи-
тывается уровень конкуренции при проведении закупок.

В-четвертых, соответствие документации на закупку норматив-
ным правовым актам в сфере закупок. 

правила осуществления мониторинга эффективности закупок то-
варов, работ, услуг для государственных и муниципальных нужд, 
а также требования к содержанию и порядку подготовки сводного 
аналитического отчета, формируемого по результатам осуществле-
ния мониторинга закупок товаров, работ, услуг для обеспечения 
государственных и муниципальных нужд. Приказом Управления 
государственного заказа от 06.09.2016 г. № 48 была утверждена 
Методика оценки эффективности закупок товаров, работ, услуг для 
государственных и муниципальных нужд города Севастополя (да-
лее – Методика) [4]. Остановимся на содержании данной Методики 
подробнее.

Система критериев оценки эффективности закупочной 
деятельности в Севастополе

В соответствии с Методикой, мониторинг закупочной деятельно-
сти должен осуществляться на постоянной основе посредством сбора, 
обобщения, систематизации и оценки имеющейся информации. Эта 
информация может быть взята из Единой информационной системы 
в сфере закупок, из региональной информационной системы в сфере 
закупок, из предоставляемой заказчиками, осуществляющими за-
купки товаров, работ, услуг в соответствии с Федеральным законом, 
из данных статистической отчетности и иных открытых источников 
информации.

Методика применяется по отношению к заказчикам, осущест-
вляющим закупки в соответствии с Федеральным законом. Это госу-
дарственные и муниципальные заказчики, бюджетные учреждения, 
унитарные предприятия и другие заказчики. В ходе мониторинга 
проводится оценка закупочной деятельности заказчиков по следу-
ющим показателям: 

• � осуществление закупочных процедур;
• � исполнение требований законодательства о закупках; 
• � исполнение контрактов; 
• � профессионализм заказчиков и обеспечение квалифицирован-

ными кадрами.
Оценка эффективности закупок производится по каждому заказ-

чику и по каждому показателю. Комплексная оценка осуществляется 
по результатам отчетного квартала и отчетного года. 

Показатель «исполнение контрактов» рассчитывается по 4 кри-
териям, каждому из которых в итоговой оценке устанавливается 
весовое значение от 20 до 30%1. Названный показатель включает:

• � долю расторгнутых контрактов (по сумме) от всех заключенных 
конкурентными способами;

• � долю контрактов, по которым заказчиком применены штрафные 
санкции (штрафы, пени) в отношении поставщика (подрядчика, 
исполнителя), в общем количестве заключенных контрактов;

1	 Следует особо обратить внимание на то, что при расчете учитывается как доля 
расторгнутых контрактов, так и активность претензионной работы.
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• � соотношение общих расходов субъекта закупок на привлече-
ние специализированных организаций к количеству закупок, 
к проведению которых привлечены СО;

• � соотношение общих расходов субъекта закупок на привлечение 
экспертов и экспертных организаций для экспертизы результа-
тов исполнения контрактов к числу случаев привлечения экс-
пертов и экспертных организаций для экспертизы результатов 
исполнения контрактов;

• � соотношение общих расходов субъекта закупок на привлечение 
сторонних организаций (ценовых центров) к обоснованию НМЦ 
контрактов к количеству закупок для которых обоснование 
НМЦ проводилось такими организациями. 

Этот показатель отражает динамику изменения ситуации у за-
казчиков с кадровым обеспечением специалистами в сфере закупок, 
и при расчете показателя учитывается уровень квалификации специ-
алистов заказчиков, уполномоченных органов, закупочных комиссий, 
а также привлекаемых специализированных организаций, ценовых 
центров и др.

По завершении мониторинга формируется ежеквартальный  
аналитический отчет в разрезе заказчиков. Отчет позволяет, во-первых, 
сравнить итоговые показатели по каждому заказчику, ранжируя за-
казчиков по степени эффективности проведения закупок.

Во-вторых, выявить проблемные места в деятельности каждого 
заказчика путем определения показателей, достижение которых 
снижает эффективность закупок.

В-третьих, оценить значения и динамику показателей, применя-
емых при расчете.

В-четвертых, выявить подходы и дать рекомендации заказчикам 
по определению НМЦК.

В-пятых, получить полную информацию о проблемах планиро-
вания по каждому заказчику.

В-шестых, повысить дисциплину исполнения контрактов и анали-
зировать нарушения законодательства при осуществлении закупок.

В-седьмых, повысить уровень профессионализма заказчиков в 
сфере закупок путем увеличения количества проведения семинаров, 
круглых столов (см. табл. 2).

В заключение отметим, что, как мы полагаем, используемая в 
Севастополе методика оценки эффективности закупочной деятель-
ности заказчиков, является эффективным инструментом достижения 
целей Федерального закона от 05.04.2013 г. № 44-ФЗ «О контрактной 
системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для государственных 
и муниципальных нужд». Выделим два ее преимущества.

Первое. Комплексный характер оценки всех этапов закупки.
Второе. Соответствие специфическим особенностям социально-

экономического развития города федерального значения Севастополя.

Показатель «исполнение требований законодательства о закуп-
ках» рассчитывается по 6 критериям, каждому из которых в итоговой 
оценке устанавливается весовое значение от 10 до 25%:

• � соблюдение требований по осуществлению закупок у субъектов 
малого предпринимательства и социально ориентированных 
некоммерческих организаций (далее – СМП и СОНКО);

• � доля решений ФАС о нарушении законодательства заказчиком 
(комиссией заказчика, уполномоченного органа (далее – УО), 
уполномоченного учреждения (далее – УУ) в общем количестве 
проведенных закупок;

• � доля судебных решений в отношении заказчика, уполномочен-
ного органа в общем количестве закупок (в которых установ-
лено нарушение закона или исполнения условий контракта) 
заказчиком;

• � доля нарушений законодательства о закупках, выявленных 
органами аудита субъекта РФ;

• � доля случаев согласования заключения контрактов из числа 
направленных в контролирующие органы по итогам несосто-
явшихся процедур определения поставщика; 

• � доля нарушений законодательства о закупках, выявленных 
органами контроля субъекта РФ в общем количестве прове-
денных закупок. 

Рассмотренный показатель учитывает нарушения законодатель-
ства, выявленные контролирующими органами, контрольно-счетны-
ми органами, а также зафиксированные в решениях судов. Его зна-
чимость определяется тем, что отсутствие нарушений и возможных 
злоупотреблений – неотъемлемая и важнейшая часть построения 
эффективной системы государственных закупок2.

Показатель «оценка профессионализма заказчиков и обеспечен- 
ности квалифицированными кадрами» рассчитывается по 6 критери-
ям, каждому из которых в итоговой оценке устанавливается весовое 
значение от 11 до 22%.

• � доля контрактных управляющих, прошедших повышение ква-
лификации или переподготовку по программе «Управление 
государственными и муниципальными закупками», в общем 
числе контрактных управляющих субъекта закупок;

• � доля сотрудников контрактных служб, прошедших повышение 
квалификации или переподготовку по программе «Управление 
государственными и муниципальными закупками», в общем 
числе сотрудников контрактных служб субъекта закупок;

• � доля членов комиссии, прошедших повышение квалификации 
или переподготовку по программе «Управление государствен-
ными и муниципальными закупками» в общем объеме числа 
членов комиссий субъекта закупок;

2	 По нашему мнению, для получения точной и достоверной информации для рас-
чета критериев показателя «исполнение требований законодательства о закупках», 
необходимо четкое и регламентированное взаимодействие уполномоченного органа 
с контрольно-счетными и контролирующими органами в регионе.
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METHODS OF ASSESSMENT OF EFFICIENCY OF CUSTOMERS’ PURCHASING 
ACTIVITY IN SEVASTOPOL

Further development of the contract system in Russia requires increasing 
attention to the improvement of the methodology for evaluating the effectiveness of the 
customer’s procurement activity, including its regional peculiarities. Such approach is 
proposed in the given article, which analyzes the organization of public procurement 
management system in Sevastopol. The author considers the process of formation and 
practical application of the regional mechanism of the evaluating the effectiveness of 
the customers’ procurement activity. The paper proves the actuality of the presented 
method’s application for the evaluating of the efficiency of purchasing activity of 
customers in Sevastopol.

Keywords: Sevastopol city, government procurement, share, customer, contract 
system, evaluating method, indicator, efficiency 
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