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В статье рассмотрены побудительные мотивы усиления регулирующего влияния государства на 
социально-экономические и общественные процессы, повышение качества и результативности го-
сударственных (ГР) и рыночных (РP) регуляторов в их оптимальном и гибком сочетании. Раскрыты 
сущность и содержание государственно-правовых регуляторов (ГПР) в устойчивом и сбалансиро-
ванном развитии территорий, регионов и страны в целом. Предложена классификация ГПР по кри-
териям масштаба их регулирующего воздействия, методов регулирования и последствий. Особое 
внимание уделено качеству ГПР федеративных и межбюджетных отношений на региональном и му-
ниципальном уровнях. Разработаны рекомендации по повышению эффективности государственных 
и рыночных регуляторов в региональном и территориальном развитии.
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«Нет бедных и богатых стран и территорий, а есть 
плохо и хорошо управляемые страны и территории».

П. Друкер

Ограниченность рыночного 
саморегулирования как условие 
повышения роли государственно-

правового регулирования 

Российское общество, как и все мировое 
глобализирующееся сообщество, «сегодня на-
ходятся в совершенно новых условиях суще-
ствования, по которым у нас нет совершенно 
никакого опыта». Эта мысль, высказанная 
Ж.-Ш. Сисмонди почти два столетия назад, 
сегодня становится как никогда актуальной 
именно для Российской Федерации и ее руко-
водства. Человечество стремится скорректиро-
вать и скоординировать свои взгляды, мотивы, 
цели, возможности и интересы для обеспече-
ния гармоничного поступательного развития 
всей мировой цивилизации. Место России как 
одной из членов восьмерки — в числе тех, кто 
ищет и находит новые источники роста (про-
изводственные, инвестиционно-инновацион-
ные, организационно-управленческие, науч-
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но-образовательные и др.), а не среди тех, кто 
ограничивает их использование под разными 
благовидными предлогами.

По образной оценке С. П. Капицы, в России 
создано общество, которое многое может, но 
не знает что делать и, главное, как добиться об-
щественно значимого результата. И на этот со-
циально значимый заказ общества призвана 
ответить наука. Именно она может и обязана 
предложить модель социально-экономиче-
ского развития страны, позволяющую преодо-
леть негативные проявления в общественном 
развитии и выйти на траекторию устойчивого 
и сбалансированного роста. Решить эту задачу, 
ограничивая возможности науки, образования, 
здравоохранения, инициативу и предприим-
чивость населения и бизнеса, региональных и 
муниципальных органов власти и управления, 
крайне сложно, тем более в жестких рамках ли-
берально-рыночной модели развития и власт-
ной вертикали управления.

За двадцать с лишним лет рыночных пре-
образований ни в Российской Федерации, ни 
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в других странах бывшего социалистического 
содружества рыночная модель не продемон-
стрировала своих преимуществ. Да и страны, 
развитые в рыночном отношении, далеко не 
однозначно оценивают регулирующие воз-
можности и стратегические перспективы либе-
рально-рыночной модели общественного раз-
вития. Известный американский экономист, 
профессор университета Миссури Канзас-
Сити (США) М. Хансон, откровенно признает, 
что «навязанная Хьюстонским соглашением 
(Хьюстонский саммит, на котором было под-
писано соглашение с Россией о выделении ей 
кредита под обязательство провести „шоко-
вую” приватизацию и либерально-рыночные 
реформы — А. Т.) России либерально-рыночная 
модель общественного развития имела своей 
целью политически и экономически поддер-
жать зашатнувшуюся веру населения развитых 
стран в возможности и перспективы рыноч-
ного саморегулирования» [47, с. 50-51]. С близ-
кой к приведенной оценкой выступил и другой 
американский профессор политической эко-
номии и государственной политики универ-
ситета Висконсин (Милуоки) отметив, что ли-
берально-рыночная политика «принесла массу 
бедствий и несчастий большому количеству 
людей на планете» [38, с. 45].

Развернутый критический анализ ито-
гов чрезмерного увлечения либерально-ры-
ночным регулированием социально-эконо-
мических и общественных процессов рос-
сийскими либералами дан академиком РАН 
Е. М. Примаковым в его ежегодном докладе 
на заседании «Меркурий клуба» 13 января 
2014 г. [36, с. 5]. В докладе «2013: тяжелые про-
блемы России. Почему сегодня нельзя согла-
ситься с политикой неолибералов» автор осно-
вывает свою позицию на оценке Президентом 
РФ В. В. Путиным, данной в Послании 
Федеральному Собранию, что экономический 
спад в России в 2013 г. обусловлен внутрен-
ними, а не внешними причинами. В докладе 
выделено восемь принципиальных позиций, 
по которым необходима корректировка неоли-
берального курса Правительства РФ. Приведем 
наиболее принципиальные и важные для рос-
сийской экономики.

Прежде всего, автор напоминает, что су-
ществует огромная разница между либераль-
ной политикой, особенно в экономике, и ис-
тинно либеральными требованиями типа не-
зависимости суда, прекращения произвола 
чиновников, борьбы с коррупцией и фальси-
фикацией на выборах, всеобщего соблюдения 
Конституции и законов всеми гражданами, не-

зависимо от занимаемой должности и статуса. 
И при отсутствии четких границ между либе-
ральными идеями и принципами неолибера-
лов обычно возрастает угроза серьезных нега-
тивных последствий для России.

Основным постулатом российских неоли-
бералов является, как известно, рыночный те-
зис «Чем меньше государства в экономике, тем 
стабильнее развитие». Подобное требование 
основано на универсальности западных эконо-
мических теорий без учета их эволюции, осо-
бенностей и уровня развития рыночных отно-
шений в отдельных странах. Тот же Фридрих 
Хайек, признанный основоположник неоли-
берализма, утверждал, что свобода в экономи-
ческой деятельности создает главное условие 
ускоренного экономического роста и поддер-
живает сбалансированность. Он же указывал, 
что свободная конкуренция способна обеспе-
чивать технический, технологический и про-
дуктовый прогресс. По справедливой оценке 
Е. М. Примакова, уровень развития рыночных 
отношений и чрезмерная монополизация эко-
номики не позволяют государству покидать 
экономику и отказываться от госрегулирова-
ния, уповая лишь на рыночное саморегулиро-
вание. К слову, мировой кризис 2008–2009 гг. 
показал, что роль государственного регули-
рования социально-экономических процес-
сов в этот период возросла во всех странах без 
исключения.

Не менее принципиальна позиция неолибе-
ралов относительно социальной справедливо-
сти. По их мнению, именно свободная конку-
ренция экономических сил, а не государствен-
ное регулирование, обеспечивает и поддержи-
вает социальную справедливость в обществе. 
Но почему в таком случае развитые в рыноч-
ном отношении страны практикуют государ-
ственное ограничение розничных цен на от-
дельные товары, определяют максимальный 
уровень рентабельности и процентных ставок 
по потребительским и ипотечным кредитам? 
Именно государство в большинстве развитых 
стран ввело и поддерживает прогрессивную 
шкалу налогообложения, с тем чтобы перерас-
пределять доходы в пользу малоимущих.

В отношении перспектив развития россий-
ской экономики отечественные неолибералы 
усиливают споры и дискуссии вокруг вопроса 
о приоритетности стимулирования или эко-
номического роста страны, или обеспечения 
финансовой консолидации. Правда, и стиму-
лирование экономического роста, и особенно 
финансовую консолидацию они увязывают с 
приватизацией важнейших для страны госу-
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дарственных объектов. Основными мотивами 
приватизации называются возрастающие по-
требности бюджета из-за чрезмерных соци-
альных обязательств государства, а также не-
достатки в работе государственных компаний. 
Вместе с тем практика показывает, что пока 
именно государственные компании остаются 
локомотивами экономического роста, правда, 
при опережающем росте цен и тарифов на их 
продукцию и услуги.

Неолиберальная часть российского руко-
водства ратует за сокращение расходов бюд-
жетов всех уровней, особенно на социальные 
и инфраструктурные программы и проекты. 
Высказываются и предложения о сокращении 
военных расходов до минимального уровня 
без учета того очевидного обстоятельства, что 
именно оборонные предприятия сохраняют 
пока потенциал инновационной модерниза-
ции и реиндустриализации российской эконо-
мики и пространственного развития. 

Возрастающее внимание к качеству и эф-
фективности регулирования социально-эко-
номических и общественных процессов про-
являют российская власть, научное и биз-
нес-сообщество и широкая общественность. 
На ежегодном Гайдаровском форуме, кото-
рый проходил в Москве (2013 г.) под девизом 
«Россия и мир: вызовы и интеграции», основ-
ными вопросами стали проблемы регулирова-
ния процессов интеграции России в глобаль-
ную торговую систему (ВТО), улучшение дело-
вого и предпринимательского климата, пер-
спективы российских компаний на мировом 
рынке, роль государства и его регулирующих 
возможностей в решении названных вопросов 
и выход на мировые стандарты сочетания пре-
имуществ государственного и рыночного регу-
лирования процессов развития [24, с. 10-15].

Центральной идеей названного форума 
в 2014 г. стало официальное признание вну-
тренних проблем главными причинами за-
медления роста ВВП и ограниченного решения 
большинства социально-экономических обя-
зательств, как было объявлено Президентом 
РФ В. В. Путиным. Д. А. Медведев официально 
признал внутренние проблемы главной при-
чиной снижения темпов роста экономики и 
ограниченной реализации социальных обяза-
тельств государства перед населением, бизне-
сом и территориями. «Торможение производ-
ства и инвестиций, сопровождающееся ростом 
инфляции при стабильно высокой цене нефти, 
— по оценке премьер-министра, — следствие 
внутренних проблем, структурных и институ-
циональных» [9, с. 2]. Среди них он выделил 

«ограничения по цене рабочей силы, которая 
достаточно высока», и недостаточное развитие 
институтов при достаточно высоком уровне 
доходов, что увеличивает отставание РФ в кон-
куренции с другими странами. Правда, эти 
проблемы премьер не считает «результатом 
ошибок прошлого. Это, скорее, следствие до-
статочно успешной реализации экономиче-
ской политики последних 10–12 лет, которая 
и позволила нашей стране подняться на ка-
чественную ступень, на которой мы сталкива-
емся с совершенно другими по своей природе 
и масштабу вызовами» [9, с. 2].

Диагноз недомогания отечественной эко-
номики глава Правительства РФ выводит из 
ловушки среднего дохода, при которой до-
стижение среднего уровня благосостояния 
при неразвитой структуре экономики и сла-
бых институтах развития неизбежно ограни-
чивает ее рост. Для выхода из названного со-
стояния предложено повысить результатив-
ность большинства национальных институ-
тов и процедур. «Ключевой задачей сегодня 
является повышение качества труда, товаров, 
продуктов и проектов, которые предлагаются 
для инвестирования, и качества управленче-
ских решений (курсив наш — А. Т.), направлен-
ных на повышение качества жизни в целом» 
[33, с. 1].

В то время как Д. А. Медведев оценивает ло-
вушку среднего дохода как стратегическую 
опасность, его первый заместитель И. Шувалов 
считает: «Даже состояние депрессии больше 
помогает выйти из него, чем затянувшееся на-
хождение в равновесном состоянии. Оно мо-
жет быть очень опасным для нас» [9, с. 2].

Особую позицию в оценке состояния рос-
сийской экономики и ее стратегических воз-
можностей к устойчивому развитию заявил на 
форуме Центральный банк РФ, представитель 
которого (первый заместитель Председателя) 
К. Юдаева заявила о стагфляции в экономике 
РФ как о свершившемся факте. К слову, со-
гласно «Экономической энциклопедии», по-
нятия «ловушка средних доходов» и «стагфля-
ция» используются обычно для констатации 
и описания происходящих в социально-эко-
номических процессах изменениях, способ-
ных негативно повлиять на темпы роста, сба-
лансированность и устойчивость. В частности, 
термин «стагфляция» предполагает сочетание 
снижения темпов экономического роста и де-
ловой активности с ростом до высокого уровня 
(5–10 % в год) индекса потребительских цен и 
(или) галопирующей (до 15–20 % в год) инфля-
ции и безработицы. Косвенно наличие этих 
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процессов подтвердил А. Клепач, заместитель 
министра экономического развития, озвучив 
январский прогноз роста индекса потреби-
тельских цен на 0,8–0,9 %, хотя сводка Росстата 
за две недели первого месяца 2014 г. уже кон-
статировала их рост на 0,3 %.

Синтезировал эти выступления министр 
экономического развития РФ А. Улюкаев, при-
звав не драматизировать ситуацию и заявив, 
что отмеченные негативы социально-эко-
номического развития нельзя оценивать как 
кризис, начальный или развивающийся. По 
его мнению, наблюдаемые явления «не кри-
зис, а переход на другую модель экономиче-
ского развития», который сопровождается по-
явлением и ловушек средних доходов, и ста-
гфляции. К сожалению, докладчик не взял на 
себя смелость назвать эту новую модель, и 
хотелось бы надеяться, что не по причине ее 
«секретности».

По оценке корреспондентов «Коммерсантъ» 
у большинства выступивших на открытии 
Гайдаровского форума имеются веские осно-
вания для пессимизма. Все участники внутри-
политической дискуссии 2013–2014 гг. рассма-
тривают кризисное состояние российской эко-
номики как едва ли не единственный аргумент 
в пользу проведения более глубоких структур-
ных и институциональных реформ, чем это 
может быть одобрено кремлевским руковод-
ством. Именно поэтому Министерство эконо-
мического развития предпочитает продемон-
стрировать лишь сильные стороны и возмож-
ные позитивные изменения, а не реальные по-
следствия новой модели развития. В интервью 
корреспонденту «Экономика и жизнь» [33, с. 4] 
Д. Титову профессор Института мировой эко-
номики им. Петерсона Андерс Асланд назвал 
четыре причины, приведшие к замедлению 
темпов экономического развития российской 
экономики. Во-первых, в российской эконо-
мике наблюдается ускореннное наращивание 
влияния государственного и кланового капи-
тализма, что заметно понижает качество и ре-
зультативность управления им. Во-вторых, со-
кращается количество предприятий, что ведет 
к концентрации сверхдоходов у ограничен-
ного числа компаний и снижает эффект конку-
ренции. В-третьих, чрезмерное увлечение ру-
ководства России протекционистской полити-
кой, особенно после вступления в ВТО, огра-
ничивает конкуренцию и лишает российскую 
экономику возможности пользоваться преиму-
ществами мировой торговли и торговой прак-
тики. Наконец, в-четвертых, в 2013 г. заметно 
снизили объемы своих капиталовложений го-

сударственные корпорации России, что отраз-
илось и на темпах развития всей экономики.

Теоретические модели и их регулирующее 
воздействие на современное социально-

экономическое развитие

Современная экономическая наука в ве-
дущих англоязычных журналах продолжает 
рассматривать в качестве главного предмета 
своих исследований исключительно рыноч-
ную экономику с ее «неоспоримыми саморе-
гулирующими преимуществами» и… недостат-
ками, которые, по мнению большинства ис-
следователей (в том числе и российских), мо-
гут быть исправлены детальной «проработкой» 
рыночных механизмов и освобождением «сво-
бодной конкуренции» от всего лишнего и сдер-
живающего устойчивое развитие. Понятно, что 
подобные рецепты вряд ли в состоянии под-
держать или восстановить былые возможно-
сти рыночной системы к саморегулированию, 
а тем более — придать ей новые импульсы к 
саморазвитию. Подобные рецепты носят ско-
рее исключительно пропагандистский харак-
тер, поскольку, по справедливому утвержде-
нию А. П. Кахно, «в целях сохранения своего 
лидирующего положения гранды мировой эко-
номики кровно заинтересованы в том, чтобы 
развивающиеся и переходные страны шли по 
ложному пути построения именно рыночной 
системы хозяйствования, связанному с дезин-
теграцией народнохозяйственных комплек-
сов и национальной экономики, децентрали-
зацией и всеобщей конкуренцией» [17, с. 50]. 
Возрастающие различия в уровне научно-тех-
нического, технологического и социально-эко-
номического развития стран с развитой и пе-
реходной экономикой, по его мнению, «обу-
словлены тем, что первые осуществляют пе-
реход к инновационной экономике, в то время 
как вторые — к рыночной» [17, с. 50].

С идеологических позиций оцениваются 
представителями неолибералов альтерна-
тивные модели и типы экономик. Большая их 
часть (плановая социалистическая экономика, 
экономика малых групп, кооперативная эко-
номика, экономика прямого распределения 
и др.) оцениваются как переходные и нераз-
витые, а потому и исторически ограниченные 
модели, не способные заменить рыночное са-
морегулирование и придать социально-эко-
номическому и общественному развитию но-
вые импульсы устойчивости и сбалансирован-
ности. Исключение делается лишь для смешан-
ной экономики, основанной на «соединении» 
рыночных и плановых регуляторов, при ко-
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тором государство осуществляет «регулиру-
ющее дирижирование» и функцию пожарной 
команды, призванной тушить пожары кризис-
ных и социальных потрясений. Рыночные же 
регуляторы призваны, по оценкам неолибера-
лов, обеспечивать саморегулирующее разви-
тие прежде всего экономики. Многие авторы 
рассматривают смешанную экономику как 
двухпутную экономическую систему (double 
track) или конвергируемую систему, характер-
ную для экономик Китая, Вьетнама и других 
стран.

 В литературе рассматривается и обсуж-
дается несколько заслуживающих обсужде-
ния вариантов развития и моделей эконо-
мики Российской Федерации. Такой моде-
лью может стать предлагаемая академиком 
РАН В. Л. Макаровым модель «проектной эко-
номики», или, как ее еще называют, «проек-
тно-контрактной экономики» [24, с. 5-14], те-
оретико-методологическую и практическую 
миссию которой автор аргументирует необ-
ходимостью устранения главного недостатка 
рыночной экономики, с ее «однобокой моти-
вацией, отсутствием духовной компоненты 
и, тем самым, смысла жизни». Рыночная эко-
номика, по его мнению, «воспитывает стрем-
ление быть первым, захватить власть, быть 
лучше других только в одном — в богатстве» 
[24, с. 10]. Обсуждается модель «экосоцио-гума-
нитарно ориентированного развития», пред-
ложенная А. В. Бузгалиным и А. И. Колгановым 
[17, с. 12], модель «смешанной», или многоу-
кладной, экономики активно обосновывается 
Г. Б. Клейнером [20, с. 10], Н. Н. Цаголовым [48], 
Г. П. Буничем [6, с. 155-158] и другими авто-
рами. Член-корреспондент РАН Р. С. Гринберг 
и некоторые другие исследователи предлагают 
несколько конкретизировать модель, преобра-
зовав ее из модели «смешанной экономики» в 
модель «социально и экологически ориентиро-
ванной смешанной экономики, где рынок и об-
щественное регулирование органично допол-
няют друг друга и обеспечивают прогресс чело-
веческих качеств и технологическое развитие» 
с приоритетным решением социальных и эко-
номических проблем [25, с. 7; 34, с. 11]. 

П. А. Кахно не без основания считает, что 
системной особенностью конца ХХ и начала 
ХХI вв. «стала смена рыночно-конкурентной 
модели экономического развития моделью ин-
новационного развития» [17, с. 49]. Активно 
предлагаются и обсуждаются и другие модели 
пострыночного развития экономики (по раз-
ным оценкам, их уже предлагается более 30) 
[13, с. 53].

Необходимость новой модели обществен-
ного развития обусловлена не только возрас-
тающим недоверием к саморегулирующим 
возможностям рынка, но и его ориентиро-
ванностью на безграничное потребительство. 
Имеющиеся расчеты [13, с. 53] подтверждают 
опасность рыночного стремления к потреби-
тельскому обществу. Проведенные оценки сви-
детельствуют, что наша планета способна обе-
спечить продовольствием от 500–800 млн до 
2 млрд чел. при имеющейся численности на-
селения свыше 7 млрд. Отсюда и голод, и хро-
ническое недоедание, и скудный рацион пи-
тания у значительной части жителей нашей 
планеты. Отсюда и возрастающий запрос на 
обновленную модель общественного разви-
тия, способную органически соединить пред-
принимательский саморегулируемый потен-
циал рыночной системы с регулирующими 
возможностями государства для обеспече-
ния благосостояния всем. Даже ведущий иде-
олог американского общества потребления 
Зб. Бжезинский вынужден признать, что «фи-
нансовая катастрофа 2008 г. заставила Америку 
и большую часть Запада задуматься о том, к ка-
ким пагубным последствиям ведет необуздан-
ное потребительство» [13, с. 53]. 

Каждая из названных моделей имеет плюсы 
и минусы, поэтому оценить их регулирующие 
возможности с абстрактно-теоретических по-
зиций может только наука, а вот возможности 
их реального применения и использования, 
качество и результативность регулирующего 
воздействия на социально-экономические и 
общественные процессы — только практика. 
Та или иная модель в состоянии повысить ре-
зультативность регулирующего воздействия 
на качество макроэкономических условий для 
населения и рыночных агентов, оптимизиро-
вать федеративные отношения, сформиро-
вать соответствующую среду для системного 
развития муниципалитетов. Именно качество 
и направленность государственно-правовых 
регуляторов определяет стратегические при-
оритеты социально-экономического и обще-
ственного развития Российской Федерации 
как единого целого. В качестве таковых руко-
водством страны названы модернизация эко-
номики и усиление инновационной направ-
ленности в интересах повышения ее конку-
рентоспособности и устойчивости к внешним 
и внутренним рискам, социальное и инфра-
структурное обустройство российского про-
странства, сбережение населения и повыше-
ние качества его жизни. Но прежде чем пе-
рейти к оценке качества и результативности 
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влияния ГПР на разные сферы общественной 
деятельности, сформулируем наше понима-
ние государственно-правового регулятора [41, 
с. 4-5].

Под государственно-правовым регулято-
ром (ГПР) нами понимается законодатель-
ный акт или иной нормативно-правовой доку-
мент уполномоченного на его принятие госу-
дарственного или иного органа, устанавливаю-
щий или меняющий условия (правила, нормы, 
стандарты, процедуры) взаимоотношений 
участников социально-экономических и обще-
ственных процессов.

Может возникнуть вопрос о целесообраз-
ности усложнения понятия «регулятор», рас-
шифровкой его в государственно-правовом 
аспекте. Этому, как нам представляется, есть 
два объяснения. Первое — присутствие в со-
четании «государственно-правовой регуля-
тор» правовой формы (закона, указа, поста-
новления) характеризует регулятор как госу-
дарственный и обязательный к исполнению 
всеми участниками правоотношений. Второе 
— именно правовой аспект позволяет, на наш 
взгляд, отделить государственную власть от 
власти политической, призванной предлагать 
населению варианты и модели общественного 
развития и убеждать его в их прогрессивности 
и повышенной результативности [41, с. 3-11].

В перечне ГПР основным или базовым ре-
гулирующим воздействием наделена Конс-
титуция (Основной Закон) Российской Феде- 
рации, законы и подзаконные акты Зако-
нодательного Собрания Российской Федера-
ции, указы и иные подзаконные акты Пре-
зидента России, постановления и иные нор-
мативные акты Правительства РФ (стандарты, 
нормы, тарифы, правила и т. п.), а также нор-
мативного характера акты органов власти 
субъектов Федерации, муниципальных орга-
нов и рыночных агентов (приказы, распоряже-
ния, внутрифирменные нормы, правила, ин-
струкции и др.). По степени их важности (ие-
рархии) и масштабу регулирующего воздей-
ствия ГПР могут быть классифицированы по 
восьми уровням:

1)	Конституция РФ и конституционные за-
коны Законодательного Собрания РФ;

2)	законы Федерального Собрания РФ;
3)	указы и постановления Президента РФ;
4)	постановления и иные нормативные 

акты Правительства РФ;
5)	законы и постановления законодатель-

ных собраний субъектов Федерации, указы гу-
бернаторов и постановления правительств 
субъектов Федерации;

6)	решения, постановления и иные нор-
мативного характера акты местных органов 
власти;

7)	нормативного характера решения об-
щественных образований (профсоюзы, тор-
гово-промышленная палата и др.), наделен-
ных государством правом регулировать опре-
деленную сферу социально-экономических 
отношений;

8)	нормативного, т. е. обязательного для ис-
полнения всеми членами трудового коллек-
тива характера акты руководителей бюджет-
ных организаций и рыночных агентов.

Традиционно считается, что государствен-
ное регулирование тем эффективнее, результа-
тивнее и более восприимчиво обществом, чем 
больше оно отвечает национальным и миро-
вым требованиям, правилам и стандартам. Во-
первых (и это главное), ГПР по своему существу 
призваны соответствовать Конституции и по-
следовательно реализовывать конституцион-
ные гарантии применительно к конкретным 
(внешним и внутренним) условиям социаль-
но-экономического и общественного разви-
тия. Любые отклонения, а тем более противо-
речия конституционным основам обществен-
ного развития, должны расцениваться как по-
кушение на конституционную стабильность и 
признание «ничтожным» ГПР или необходи-
мости пересмотра конституционной нормы. К 
сожалению, оценкой ГПР на предмет их соот-
ветствия Конституции Российской Федерации 
занимается лишь Конституционный суд РФ по 
заявлениям физических и юридических лиц 
или по собственной инициативе, что происхо-
дит крайне редко.

Во-вторых, ГПР призваны всемерно содей-
ствовать реализации общественной потреб-
ности в устойчивом и результативном соци-
ально-экономическом развитии без ограниче-
ния при этом законных интересов отдельных 
слоев населения, региональных и муниципаль-
ных органов власти и рыночных агентов. Это 
требование может быть обеспечено при усло-
вии, что разработкой ГПР занимаются про-
фессионалы самого высокого уровня, глу-
боко и всесторонне знающие состояние эконо-
мики, представляющие возможные варианты 
ее обновления и трезво осознающие послед-
ствия регулирующего воздействия в простран-
стве (для регионов и муниципалитетов, сре-
динных и окраинных территорий) и времени 
(настоящем и будущем). В-третьих, ГПР при-
званы концентрировать в себе положительный 
опыт других стран, результаты научных иссле-
дований в данной сфере деятельности и опи-
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раться на положительное общественное мне-
ние. Затянувшееся игнорирование российским 
руководством данного требования (в части по-
стоянного, бессистемного и потому по преи-
муществу с понижающимся результатом) ре-
форм систем образования, здравоохранения, 
пенсионного обеспечения, отечественной на-
уки и других бюджетных сфер ничего кроме 
озлобленности и сожаления о прошлом не вы-
зывает. Не случайно на страницах печати все 
чаще стали появляться критические публи-
кации типа «Реформа школы как навязчивая 
идея. Депутаты и чиновники, оставьте учите-
лей и детей в покое!» или «Как посчитать свою 
будущую пенсию? „МК” изучил новую формулу 
экономии на россиянах» [28, с. 7, 6].

В-четвертых, основной заповедью не только 
врача, но и государственного деятеля, ученого, 
педагога-воспитателя, бизнесмена, рабочего 
и каждого жителя в современных условиях 
должна стать библейская заповедь «Не нав-
реди». Не навреди ближнему, не навреди даль-
нему. Не навреди, наконец, коллективу, город-
скому и региональному сообществу, стране, 
мировому процессу глобализации… Ибо воз-
можностей «навредить» в современном и бы-
стро меняющемся мире очень много и ча-
сто весьма сложно под личиной оригинально-
сти и заманчивых обещаний быстрого и сверх 
эффективного результата («проект Петрика — 
Грызлова», к примеру, обеспечить всех россиян 
чистой и «здоровой» водой) на самом высоком 
уровне «протаскиваются» и «вбрасываются» 
в общественное сознание идеи и решения 
весьма сомнительного и даже крайне вредного 
содержания (проект «Сколково», РОСНАНО, за-
крытие школ и медпунктов в «бесперспектив-
ных» поселениях и др.). 

К сожалению, для этого в Российской 
Федерации создана соответствующая обста-
новка в виде крайне низкого профессиональ-
ного уровня руководителей всех уровней и на-
ходящихся при них чиновников. Выстроенная 
силами профессионалов вертикаль российской 
власти с упорством, достойным более полез-
ного применения, заполнила все ниши власт-
но-управленческой вертикали власти людьми 
услужливыми и «близкими», часто не только 
не способными озвучить свое мнение руковод-
ству, но и не имеющими такового. Вот и дей-
ствует постоянная карусель «потешных ре-
форм», втягивая общество в бессмысленные 
эксперименты и превращая его в объект на-
смешек цивилизованного мирового сообще-
ства, различающего за угодливостью россий-
ского чиновника элементарную бездарность.

В экономической литературе неоднозначно 
рассматривается экономическая сущность 
ГПР. Одни авторы их сущность выводят из воз-
можности создавать «ценности» и «ценност-
ные блага» для населения и рыночных аген-
тов [27, с. 9-10]. Другие (В. Л. Тамбовцев и др.), 
рассматривают ГПР в качестве экономического 
блага, способного удовлетворять специфиче-
ские потребности населения, бизнеса и власти 
в определенности [39, с. 161]. По утверждению 
О. В. Тарханова [40, с. 24], государственно-пра-
вовое регулирование выступает общим благом 
(ОБ) или экономическим благом (ЭБ) при усло-
вии, что оно, с одной стороны, удовлетворяет 
определенную потребность человека, коллек-
тива или общества в целом. С другой — мини-
мизирует общественные (социальные, эконо-
мические, производственные, экологические, 
политические, международные и иные) риски 
устойчивого и социально ориентированного 
развития общества в соответствии с принци-
пами Конституции РФ. Высказываются и дру-
гие характеристики государственно-правовых 
регуляторов ([37, 46] и др.).

Нами уже обосновывалось положение, что 
главная функция и задача государственно-пра-
вового регулирования видится не столько в 
удовлетворении потребности (населения, ры-
ночных агентов и других субъектов отноше-
ний) как таковой, сколько в удовлетворении 
общественной потребности в устойчиво сба-
лансированном, социально и экологически 
ориентированном развитии всего общества, 
каждой его сферы и структуры (региона, муни-
ципалитета, столичного и периферийного по-
селка), всех групп и слоев населения в соответ-
ствии с закрепленными в Конституции прин-
ципами и приоритетами [41, с. 3-11]. В этих це-
лях государство в соответствии с Конституцией 
обязано через ГПР формировать наиболее бла-
гоприятную среду и условия для занятости на-
селения, развития экономики поощрением 
всех форм собственности и регулирования ус-
ловий труда и его оплаты, приоритетного раз-
вития инновационно ориентированных отрас-
лей и сфер, превращая их в локомотивы обще-
ственного прогресса.

Государственно-правовой регулятор только 
тогда из потенциального превращается в ре-
альное экономическое, социальное, экологи-
ческое, общественное или иное благо, когда 
по факту направляет функционирование регу-
лируемого процесса или отношения в направ-
лении удовлетворения общественной потреб-
ности в развитии (стабильности, снижении 
рисков и др.). В противном случае, если ГПР 
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формирует условия лишь для избранных (де-
путатов, чиновников, госкорпораций, банков с 
госучастием), такое регулирование предпола-
гается оценивать как благо во вред обществен-
ному развитию и общественной стабильности. 

Происходящие трансформационные про-
цессы в мировом сообществе существенно по-
высили роль государства и его регулирующих 
функций для «встраивания» национальных по-
литических и экономических систем в миро-
вые процессы. Данное обстоятельство потре-
бовало ответа как минимум на два принципи-
ально важных для науки и практики вопроса. 
Первый касается возможности рыночной си-
стемы автономно, без регулирующего участия 
государства, обеспечивать регулирование дан-
ной группы политико-экономических отно-
шений. Представляется, что названная группа 
отношений, хотя и содержит отдельные эле-
менты рыночных регуляторов (цен, прибыль-
ности и др.), но в целом «отодвигает рыночное 
саморегулирование на более низкую ступень 
регулирующей иерархии», пропуская на лиди-
рующие позиции государственное регулиро-
вание. Принципиальность данного положения 
видится не только в смене лидера регулирую-
щего воздействия во внешнеэкономических 
отношениях, где ГПР призвано создать для на-
ционального бизнеса благоприятные условия 
для расширения товарного (кредитного, ссуд-
ного и т. п.) рынка и сфер более прибыльного 
приложения капитала. Заметно меняется со-
отношение государственно-правовых и клас-
сических рыночных регуляторов в государ-
ственном ограничении рыночного саморегу-
лирования (расширением индикативного пла-
нирования, госзаказа, конкурсного участия 
бизнеса в реализации государственных про-
грамм и проектов, активным регулированием 
социальных и экологических процессов) [42, с. 
16-22, 27-29].

Второй — расширение регулирующего вли-
яния государства, в том числе и в самой ры-
ночной системе, неизбежно повысило спрос 
на формализованные методы и критерии 
оценки качества и эффективности государ-
ственно-правового регулирования усложня-
ющихся процессов социально-экономиче-
ского и общественно-политического разви-
тия стран. Не только ученые и представители 
международных организаций, но и государ-
ственные органы с возрастающей заинтере-
сованностью стали использовать систему по-
казателей для оценки качественных характе-
ристик государства и его регулирующего воз-
действия на происходящие в стране и мире 

процессы. Начиная с 1980-х гг. прошлого сто-
летия в рыночно развитых странах проводи-
лись административные реформы под деви-
зом формирования нового государственного 
управления (New public management), основной 
задачей которого стало существенное повыше-
ние качества государственной власти в части 
выполнения регулирующих функций и предо-
ставления государственных услуг населению и 
рыночным агентам. Параллельно активизиро-
валась разработка критериев эффективности 
функционирования институтов по обеспече-
нию устойчивого и социально ориентирован-
ного развития общества. По оценкам западных 
и отечественных специалистов, новое государ-
ственное управление представляет собой, с од-
ной стороны, рыночную коммерциализацию 
государственных функций в части предостав-
ления государственных и муниципальных ус-
луг населению и рыночным агентам [5, с. 70-
71], с другой — эффективное и результативное 
регулирование развития экономики остается 
приоритетом государственного управления, 
особенно в части «эффективного использова-
ния ресурсов и реализации социальных и эко-
логических приоритетов развития» [19, с. 65].

Инициатива разработки и первые рекомен-
дации по оценке ГПР, предложенные специали-
стами Всемирного банка, были подготовлены 
на основе обобщения результатов экспертных 
и социологических опросов. Анализируя име-
ющиеся методики оценки качества государ-
ственного управления и эффективность его 
регулирующего воздействия на обществен-
ные процессы, А. С. Ахременко и Е. А. Юрескул 
обосновали собственный подход, основанный 
на использовании метода DEA (как отноше-
ние «выхода» ко «входу») и разработанной ими 
«методике оценки эффективности, в явном 
виде описывающей механизмы работы „чер-
ного ящика” государственной организации» [3, 
с. 88]. Отдельные авторы используют методики 
обработки результатов социологических опро-
сов населения для оценки качества и эффек-
тивности (результативности) деятельности ор-
ганов власти в отдельных регионах [21, с. 3-8], 
уровней несоответствия в ускоренной подго-
товки управленческих и рабочих кадров одной 
специальности в ущерб другим востребован-
ным специальностям [29, с. 139]. Предлагаются 
методики оценки регулирующего воздействия 
стратегий социально-экономического разви-
тия городов-миллионников жителями города 
по четырем индикативным блокам взаимо-
действия городской власти с местным сообще-
ством [44, с. 4-15]:
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1.	Доступность стратегических документов 
для каждого желающего с ними ознакомиться. 
Джеймс Мэдисон, четвертый президент США 
(1809–1817 гг.), требовал от подчиненных ру-
ководствоваться правилом: «Открытое пра-
вительство без открытой информации или 
средств ее получения является лишь проло-
гом к фарсу или трагедии, возможно, к тому и 
другому» [28, с. 7]. Основное отличие откры-
того правительства от других его форм ви-
дится именно в наличии у населения фунда-
ментального права иметь свободный доступ к 
любой информации о текущей и планируемой 
деятельности любого органа власти, особенно 
муниципальной.

2.	Наличие каналов коммуникации. За-
интересованное лицо должно иметь не только 
доступ к официальным стратегическим доку-
ментам, но возможность оставить свои оценки 
и комментарии о возможных уточнениях и из-
менениях документа прямо на официальном 
сайте. Преимуществом при оценке с помощью 
каналов коммуникации является возможность 
ознакомиться с расписанием заседаний комис-
сий на сайте, чтобы каждое заинтересованное 
лицо могло принять в нем участие.

3.	Удобочитаемость стратегических доку-
ментов позволяет оценить регуляторы с точки 
зрения возможности каждого среднестатисти-
ческого гражданина самостоятельно «понять 
содержание документа» и «оценить его регули-
рующую роль».

4.	Оценка востребованности стратегиче-
ских документов основывается на рассмотре-
нии каждого ГПР как особой формы обще-
ственного договора, в обсуждении которого 
должны участвовать если не все граждане, то 
все стейкхолдеры. Качество и востребован-
ность каждого обсуждаемого документа пред-
лагается измерять и оценивать широтой на-
родного отклика на него, как часто и с какими 
оценками обращаются к нему «потенциальные 
участники его реализации» [44, с. 11].

Социологический опрос 362 участников ХI 
Российского экономического конгресса (РЭК) 
(а это научная элита России) свидетельствует 
о серьезном беспокойстве ученого сообщества 
за состояние экономики и возможности его ис-
правления при нынешнем качестве и результа-
тивности государственно-правового регулиро-
вания. Сложившуюся ситуацию в российской 
экономике 14 % опрошенных оценили в целом 
как удовлетворительную, 51 % — как напряжен-
ную, и почти каждый третий (32 %) — как кри-
зисную или катастрофическую [4, c. 9-10]. С за-
метным предпочтением участники конгресса 

указали на опасность рисков, связанных с кор-
рупцией (73 %) и некомпетентностью властей 
(62 %). Серьезно участники конгресса были оза-
бочены слабой защищенностью прав собствен-
ности (40 %), ходом экономических преобразо-
ваний в России (38 %), а 55 % опрошенных от-
рицательно оценили проводимые в экономике 
преобразования.

Приведенные результаты опроса в опре-
деленной мере сказались и на оценке эконо-
мической политики Правительства РФ в це-
лом. Только 3 % опрошенных оценили ее вы-
соко, 38 % — недостаточно высоко, а 49 % дали 
ей отрицательную оценку. Наиболее критиче-
ски оценены промышленная и научно-техни-
ческая политики (66 %), политика инновацион-
ного развития (59 %), аграрная политика (56 %), 
инвестиционная политика (53 %), бюджетная и 
региональная политики (53–52 %). Менее кри-
тично оценены денежно-кредитная и налого-
вая политики, политика валютного регулиро-
вания и внешнеэкономическая политика, по-
литика в сфере ОПК.

Соответствие государственно-правовых 
регуляторов конституционным основам 
федеративного обустройства Российской 

Федерации

В Конституции Российской Федерации, при-
нятой всенародным голосованием 12 декабря 
1993 г., закреплены основные принципы и ос-
новы государственно-правового устройства, 
которые обязаны стать общегосударствен-
ным стандартом жизни и поведения всех чле-
нов общества, независимо от их профессио-
нального статуса и общественного или имуще-
ственного положения. Эти стандарты и при-
званы стать основой и ориентиром разработки 
ГПР по всем направлениям общественной 
жизни для создания единого и согласованного 
по всем параметрам единого правового поля 
Российской Федерации. В рамках этого пра-
вового поля должны органически «уживаться» 
государственная и частная формы собствен-
ности, успешно развиваться частный бизнес и 
государственное предпринимательство, фор-
мироваться конкурентноспособная эконо-
мика, основанная на передовых технологиче-
ских укладах и инновационных источниках 
развития, модернизироваться производствен-
ная и социальная инфраструктура, формиро-
ваться достойный российского человека образ 
его жизни. Основами конституционного строя 
Российской Федерации официально признаны:

—	демократическое федеративное устрой-
ство российского общества с республикан-
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ской формой правления (ст. 1): «Российская 
Федерация — Россия есть демократическое 
федеративное правовое государство с ре-
спубликанской формой правления». Законы 
и иные правовые акты, принимаемые в 
Российской Федерации, не должны противоре-
чить Конституции Российской Федерации (п. 1 
ст. 15);

—	правосубъектность (разграничение пред-
метов ведения и полномочий) участников фе-
деративных отношений регулируется исклю-
чительно «Конституцией, Федеративным и 
иным договором о разграничении предметов 
ведения и полномочий» (п. 3 ст. 11). Данное 
положение безальтернативно исключает из 
перечня регуляторов федеративных отно-
шений все иные ГПР, кроме Конституции и 
Федеративного или иного договора между фе-
дерацией и ее субъектом. Стоит лишь сожалеть, 
что депутаты, принимающие федеральные за-
коны, и исполнительная власть, их иницииру-
ющая, эту конституционную норму до сих пор 
не усвоили…;

—	носителем суверенитета и единственным 
источником власти в Российской Федерации 
Конституция объявляет «ее многонациональ-
ный народ» (п. 1 ст. 3), высшим и непосред-
ственным выражением власти которого «яв-
ляются референдум и свободные выборы» (п. 3 
ст. 3). Именно свободные, без каких-либо огра-
ничений и манипуляций с партийными спи-
сками, муниципальным депутатским «про-
севом» кандидатов в губернаторы и других 
ограничений;

—	Российская Федерация (ст. 7) объявлена 
социальным государством, «политика кото-
рого направлена на создание условий, обеспе-
чивающих достойную жизнь и свободное раз-
витие человека». В Российской Федерации «ох-
раняется труд и здоровье людей, устанавлива-
ется гарантированный минимальный размер 
оплаты труда, обеспечивается государствен-
ная поддержка семьи, материнства, отцов-
ства и детства, инвалидов и пожилых граж-
дан, развивается система социальных служб, 
устанавливаются государственные пенсии, по-
собия и иные гарантии социальной защиты». 
Конституция закрепляет идеологическое и 
политическое многообразие и многопартий-
ность, ограничен перечень запретительных 
оснований для деятельности партий и обще-
ственных объединений (ст. 14) [22, с. 17-24].

Рамки статьи не позволяют рассмотреть и 
проанализировать соответствие всех ГПР ос-
новным положениям Конституции РФ по го-
сударственно-правовому обустройству рос-

сийского общества и обеспечению достойной 
жизни его населения, созданию условий для 
устойчивого развития региональных и тер-
риториальных социально-экономических си-
стем, успешному функционированию россий-
ского бизнес-сообщества. Ограничимся рас-
смотрением соответствия ГПР конституцион-
ным основам РФ в становлении и развитии 
федеративных отношений как условию для са-
моразвития регионов — субъектов Российской 
Федерации. Актуальность проблемы объяс-
няется несколькими обстоятельствами. Во-
первых, федеративные отношения выступают 
базисными отношениями для всего обще-
ственного развития России, являясь формой 
ее государственного устройства как добро-
вольного объединения относительно само-
стоятельных национальных и территориаль-
ных субъектов. Как форма государственного 
устройства, федеративные отношения могут 
содействовать устойчивому и системному раз-
витию общества, если основаны на всесторон-
нем учете и полноценном использовании осо-
бенностей каждого субъекта Федерации. Но 
могут и сдерживать общественное развитие, 
особенно при чрезмерной концентрации пол-
номочий и бюджетных доходов на федераль-
ном уровне. Во-вторых, именно несовершен-
ство федеративных отношений и чрезмерная 
централизация предметов ведения и полномо-
чий на федеральном уровне, по мнению боль-
шинства специалистов и аналитиков, превра-
тились в основные сдерживающие факторы 
социально-экономического и общественного 
развития. 

Потребность в совершенствовании и об-
новлении федеративных отношений и расши-
рении самостоятельности регионов и муни-
ципалитетов неоднократно инициировалась 
руководством страны и активно обсуждается 
научным и региональными сообществами 
[19, с. 5-8; 26, с. 41-54; 31, с. 3-13; 51, с.3-5]. 
Высказываются разные предложения, вплоть 
до самых радикальных и требующих серьез-
ного публичного обсуждения. По мнению 
И. В. Лексина, отсутствие в российском обще-
стве достаточного стремления к формирова-
нию полноценных федеративных отношений 
«не следует воспринимать как изъян, заслужи-
вающий порицания и требующий исправле-
ния. Это данность, обусловленная действием 
множества факторов, с которой, с одной сто-
роны, необходимо считаться и которая, с дру-
гой стороны, не вечна и подвержена есте-
ственным изменениям. Приведение же терри-
ториального устройства России в соответствие 
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с декларированным принципом федерализма 
возможно интерпретировать не только как 
восстановление желаемого порядка, но и как 
насилие над фактической ситуацией, выража-
ющейся в навязывании политической само-
стоятельности сообществам, не готовым и не 
стремящимся к ней и не нуждающимся в ней 
даже в отдаленной перспективе» [23, с. 341-
342]. Еще более категоричен О. И. Чистяков, 
утверждая, что «России вообще не нужна ни-
какая федерация … Федеративная форма для 
современной России всегда будет искусствен-
ной» [49, с. 332].

Оставим на совести авторов категоричное 
отрицание возможностей федеративного об-
устройства многонационального и простран-
ственно разобщенного российского сообще-
ства народов одной страны. Даже в рамках 
Российской империи существовало понима-
ние необходимости и целесообразности фор-
мирования основ федеративных отношений 
посредством предоставления отдельным на-
родам (Польша, Финляндия) статуса автоном-
ных государственных образований с широ-
ким кругом полномочий. Ныне существующая 
в России федеративная форма государствен-
ного обустройства была одобрена на общерос-
сийском референдуме и оценивается населе-
нием как наиболее приемлемая и демократи-
ческая [30]. С сожалением следует признать, 
что значительная часть населения РФ не пони-
мают смысла понятия «федерация» и страдают 
от чрезмерной централизации власти на феде-
ральном уровне. Опрос фонда «Общественное 
мнение» показал, что половина опрошенных 
граждан оценивают жизнь в регионе в большей 
степени зависимой от действия федеральных 
органов власти, и лишь 28 % — от региональной 
власти [11, с. 2]. 47 % россиян не смогли отве-
тить, как они понимают слова «федерация» и 
«федеративное устройство». По мнению 14 % — 
«это объединение всего и всех», 13 % — «объе-
динение республик, регионов, областей». А 9 % 
полагают, что «федерация» — это объединение 
разных народов и национальностей. 

Наконец, в-третьих, заявленный Прези-
дентом Российской Федерации курс на модер-
низационное обновление общественного раз-
вития немыслим теоретически и невозможен 
практически без повышения роли регионов и 
муниципалитетов в инновационном обновле-
нии российского общества и повышении его 
эффективности.

На Санкт-Петербургском экономическом 
форуме (2011 г.) впервые за десять с лиш-
ним лет увлеченного «выстраивания верти-

кали власти» был инициирован вопрос децен-
трализации полномочий как важнейшей про-
блемы модернизационного обновления рос-
сийского общества. На форумах 2012 и 2013 гг. 
эти проблемы получили конкретное оформ-
ление в предложениях по использованию ре-
альных форм и институтов децентрализации. 
Распоряжением Президента РФ №425-рп от 
27 июня 2011 г. «О подготовке предложений по 
перераспределению полномочий между феде-
ральными органами исполнительной власти, 
органами исполнительной власти субъектов 
Российской Федерации и органами местного 
самоуправления» созданы две рабочие группы 
по подготовке предложений по перераспре-
делению полномочий (руководитель — зам. 
Председателя Правительства РФ Д. А. Козак) 
и совершенствованию межбюджетных отно-
шений (руководитель — зам. Председателя 
Правительства РФ А. В. Хлопонин).

Результатом их работы стал доклад, в кото-
ром предложено передать регионам порядка 
100 важных контрольно-надзорных полномо-
чий, влияющих на инвестиционный климат в 
субъектах Федерации. Представители регио-
нов, со своей стороны, предложили 35 полно-
мочий вернуть федеральному центру, а 78 пол-
номочий оставить за собой. На встрече с руко-
водством Совета Федерации 17 сентября 2012 г. 
премьер Д. А. Медведев пообещал: «С 2014 г. 
планируется передача широкого круга вопро-
сов, в частности, надзор за грузоперевозками, 
весовой контроль, надзор в области животно-
водства и управление госимуществом в целом 
ряде сфер, включая мелиорацию» [10, с. 1].

Сенаторы восприняли предложение пре-
мьера с пониманием и даже предложили свое 
видение решения проблемы ресурсного обе-
спечения регионального развития. Сенатор 
от Ярославской области А. Лисицин предло-
жил вернуться к существующей до 2000-х гг. 
схеме распределения собираемых в регионах 
налогов: не менее 50 %, как и прежде, остав-
лять регионам и муниципалитетам, а осталь-
ные использовать на общефедеральные пол-
номочия с тем, чтобы рациональнее исполь-
зовать ресурсы на развитие, а не на «возве-
дение потемкинских деревень». По мнению 
сенаторов, необходимо «восстановить дого-
ворные отношения с регионами, иначе ника-
кие проблемы решать невозможно, потому что 
у регионов и муниципальных образований се-
годня полномочий гораздо больше, чем де-
нег». Высказывались мнения, что предоставле-
ние регионам права «брать на себя те или иные 
полномочия и ответственность за их исполне-
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ние … позволит конкретнее и полнее учесть 
специализацию региона» [10, с. 1].

Оценивая результаты данного обсуждения 
в преддверии утверждения бюджета на 2014–
2016 гг., Н. Зубаревич справедливо обратила 
внимание сенаторов на возрастающую задол-
женность регионов и муниципалитетов (до 
50 % годового бюджета и более) по причине со-
кращения трансфертной «помощи» из феде-
рального бюджета на 15 % уже в 2013 г., а суб-
сидий — на треть. Именно это обстоятельство 
требует разобраться с акцизами и прозрачно-
стью трансфертов (определиться с критериями 
их выделения), а на следующем этапе необхо-
димо принять решение «либо вводить единые 
правила игры для всех регионов, чтобы они 
могли гибко работать с деньгами и направ-
лять их на первоочередные потребности, либо 
пойти по договорному пути» [10, с. 2]. 

При всей актуальности обсуждаемых про-
блем в возможность передачи федеральным 
центром полномочий, а тем более финансовых 
средств, верится слабо хотя бы потому, что, по 
нашим оценкам, с 2000 г. не было случая пере-
дачи Федерацией полномочий регионам и му-
ниципалитетам со 100 %-ной финансовой обе-
спеченностью ресурсами. Аналогичная прак-
тика сложилась и в части «возвращаемого» 
варианта договорных взаимоотношений реги-
онов с Федерацией, который всегда готовился 
и будет готовиться под диктовку федеральных 
чиновников и исключительно в их интересах.

Рекомендации рабочих групп стали осно-
вой разработки ряда законодательных иници-
атив и поправок к законам по перераспреде-
лению полномочий и повышению доли регио-
нов и муниципалитетов в консолидированных 
налоговых доходах. По заявлению В. Кидяева, 
председателя Комитета Государственной Думы 
по федеративному устройству и вопросам 
местного самоуправления, принятые в 2012 и 
2013 гг. законопроекты позволят к 2016 г. уве-
личить региональные и местные бюджеты бо-
лее чем в 1,5 раза. По оценке депутата, только 
муниципалитеты получат дополнительно 67 
млрд руб. налоговых доходов [18, с. 13]. Но 
чтобы обещанную Думой прибавку муници-
пальные бюджеты получили, надо «простоять 
и не упасть» как минимум 2014, 2015 гг. и боль-
шую часть 2016 г. И что от обещанного оста-
нется к 2016 г. — это еще большой вопрос, осо-
бенно учитывая набирающую обороты деваль-
вацию рубля. «Кормить завтраками» нас нау-
чили и приучили, а вот считать, к сожалению, 
приучили не всех. А ведь простое арифмети-
ческое деление 67 млрд руб. на 23 тыс. муни-

ципальных образований сводит эти обещания 
к очередным «двум Волгам» с прицепами, что 
вряд ли исправит ситуацию.

Даже если признать, что принятые Госдумой 
законопроекты несколько улучшат ситуа-
цию со сбалансированностью региональных 
и местных бюджетов, полноценным эконо-
мическим благом эти регулирующие реше-
ния оцениваться не могут по двум причинам. 
Первая — тот факт, что регионы и муниципа-
литеты инициируют вопрос совершенствова-
ния законодательства в сфере федеративных 
отношений и полноценного бюджетного обе-
спечения их полномочий, свидетельствует, на 
наш взгляд, не только «о возрастающем спросе 
на качественное правовое их регулирование», 
но и о возрастающей потребности неукосни-
тельного соблюдения конституционных га-
рантий при разработке и принятии государ-
ственных регуляторов. Общественному раз-
витию Российской Федерации, по оценкам 
социологов, сегодня нужны не количество за-
конов, а качественные правовые регуляторы, 
способные минимизировать сложившиеся по-
сле 1993 г. противоречия с конституционными 
нормами. Вторая — государственно-право-
вые регуляторы призваны, по нашему мнению, 
объективно отражать происходящие в обще-
стве трансформационные изменения и содей-
ствовать их использованию для формирования 
новых и обновленных источников и институ-
тов развития. Сегодня уже можно утверждать, 
что институты и источники макроэкономиче-
ского развития в России начали работать (тя-
жело и не на полную мощность, но работают). 
А вот источники и институты пространствен-
ного развития находятся лишь в стадии фор-
мирования. Для подтверждения этого тезиса 
сошлемся на материалы таблицы 1.

Приведенная в таблице структура и дина-
мика доходов и расходов бюджетов всех трех 
уровней властной вертикали свидетельствует, 
на наш взгляд, о серьезных изъянах в государ-
ственно-правовом регулировании бюджет-
ного процесса, который вряд ли может пре-
тендовать на статус экономического блага. 
Подобный вывод обусловлен тремя обстоя-
тельствами. Первое — лишь в течение двух лет 
(2009 и 2010 гг.) из семи исследуемых консо-
лидированные региональные бюджеты имели 
незначительное превышение доходов над рас-
ходами, которое было использовано для пре-
одоления мирового экономического кри-
зиса и поддержания социального спокойствия 
в регионах, а особенно в муниципалитетах. 
Значительные средства федерального бюд-
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жета были использованы для финансовой под-
держки крупных банков с государственным 
участием (Сбербанк, ВТБ и др.) и промышлен-
ных предприятий. В остальные годы бюджеты 
регионов и муниципалитетов были и остаются 
хронически дефицитными, ограничивая воз-
можности их развития и способствуя наращи-
ванию муниципальных и региональных дол-
гов. По оценкам, многие регионы и муници-
палитеты уже имеют задолженность на уровне 
полутора и даже двух годовых бюджетов, что 
дало основание говорить о «нарастании бюд-
жетного кризиса регионов» [16, с. 5-11].

Второе — материалы таблицы 1, как зеркало, 
отражают использование ГПР в интересах про-
должения централизации власти (предметов 
ведения и полномочий) и ресурсов на уровне 
Федерации, лишая регионы и муниципалитеты 
источников развития и полноценного испол-
нения своих бюджетных обязательств перед 
населением и бизнес-сообществом. Научно до-
казано и подтверждено практикой, что устой-
чивость развития федеральной, региональной 
и муниципальной системы может обеспечи-
вать соотношение консолидированных дохо-
дов и расходов в пропорции: 50 % — Федерации 
и 50 % — в консолидированный бюджет реги-
она и муниципалитета [43, с. 19-21]. В зависи-
мости от обстоятельств пропорции могут кор-
ректироваться, но исключительно в рамках 
Конституции — договором или соглашением. 
Чрезмерные доходы одного из субъектов фе-
деративных отношений, и это обстоятельство 
доказано многовековой практикой, неизбежно 

ведут к понижающейся эффективности их ис-
пользования, что и отмечается в части феде-
рального бюджета: изъятие ресурсов из обра-
щения и их хранение за рубежом, неоправдан-
ное субсидирование и кредитование бизнеса, 
сверхкомфортное содержание аппарата управ-
ления, коррупция и узаконенные откаты и дру-
гие формы разбазаривания федеральных бюд-
жетных средств [32, с. 15; 1, с. 11].

Третье — упорное стремление федераль-
ного руководства «в потоке пламенных призы-
вов» совершенствовать качество и повышать 
результативность государственного регулиру-
ющего воздействия на все стороны и сферы об-
щественной жизни, уж слишком долго и по не-
понятным общественному сообществу причи-
нам затягивается решение именно бюджет-
ного вопроса. С начала 2000-х гг. неоднократно 
реформировались системы образования, об-
щего и профессионального, здравоохранения, 
коммунального хозяйства, пенсионного и со-
циального обеспечения и др. При этом глав-
ная направленность реформ — переадресовка 
источника содержания названных и некото-
рых других сфер в большей части на население 
с освобождением государственного (федераль-
ного и регионального) и муниципальных бюд-
жетов от значительной расходной нагрузки. Но 
бюджетная сфера как системная основа жиз-
недеятельности всего общественного сообще-
ства на разных уровнях властной иерархии ре-
формируется лишь в одном направлении — для 
усиления централизации бюджетных ресурсов 
на федеральном уровне.

Таблица 1
Структура доходов/расходов консолидированного бюджета РФ в 2006–2012 гг., %  

(после распределения финансовой помощи)*

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013  
(на 01.12.2013) 

Федеральный бюджет:
доход

расход
62,3 
56,6 

61,6
51,7

59,7 
50,8 

55,3 
56,6 

56,0
56,8 

59,8 
54,7

61,5
57,4

61,9
57,5

Консолидированные реги-
ональные бюджеты

доход
расход

37,7
43,4

38,4
48,3

40,3
49,2

44,7
43,4

44,0
43,2

40,0
45,3

38,5
42,6

38,1
42,5

в том числе: 
региональные бюджеты: 

доход
расход

31,5
36,1

31,8
40,1

33,7
41,2

37,3
36,3

36,8
36,1

34,1
38,3

32,8
36,3

32,0
36,2

муниципальные бюджеты: 
доход

расход
6,2
7,3

6,6
8,2

6,6
8,0

7,4
7,1

7,2
7,1

6,1
7,0

5,6
6,3

6,1
6,2

ИТОГО 100 100 100 100 100 100 100 100

* Исходные данные взяты с сайта Федерального казначейства России (http:/www. roskazna.ru/reports/cb.html).
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О необходимости повышать качество и ре-
зультативность регулирования бюджетного 
процесса в Российской Федерации говорится 
много, заинтересованно и на самом высо-
ком уровне. В период последней предвыбор-
ной кампании (2012 г.) Президент Российской 
Федерации В. В. Путин на встречах с избира-
телями и в серии статей неоднократно указы-
вал на необходимость повышать качество ре-
гулирующего воздействия для оптимизации 
бюджетного процесса на всех уровнях власти. 
В своем Послании Федеральному Собранию 
Президент Российской Федерации озвучил 
необходимость реализовать целый комплекс 
регулирующих мер по оптимизации «бюджет-
ной сети за счет сокращения неэффективных 
расходов и звеньев, снятия барьеров для само-
стоятельности бюджетных учреждений» [35, 
с. 3].

Повышение роли российских регионов как 
возможных источников устойчивого разви-
тия России стало предметом обсуждения на 
очередной сессии Давосского форума 22 ян-
варя 2014 г. В главном обсуждаемом россий-
ском докладе — исследовании рабочей группы 
Международного экономического форума 
(МЭФ) по инвестиционному климату регио-
нов РФ — озвучено шесть наиболее привлека-
тельных регионов по легкости ведения биз-
неса, бюджетной поддержке инвестиционных 
проектов и инвестиционной привлекательно-
сти. В порядке убывания рейтинга названы: 
Ульяновская область, Мордовия, Северная 
Осетия, Ростовская область, Татарстан и 
Калужская область [8, с. 1].

Одной из особенностей современной прак-
тики оптимизации бюджетного процесса в 
Российской Федерации стал возрастающий 
разрыв — по количеству и качеству обещаний, 
по форме и содержанию предлагаемых бюд-
жетных регуляторов, по прогнозной оценке и 
реальному результату реализации (нереализа-
ции) предлагаемых мер, — между словом и ре-
альным делом руководителей всех уровней.

На расширенном заседании коллегии 
Министерства финансов РФ «Об итогах испол-
нения федерального бюджета за 2012 г. и зада-
чах органов финансовой системы Российской 
Федерации на 2013 г.» было признано не-
соотвествие бюджетной и налоговой поли-
тики России потребностям федеративного об-
устройства, сохранения макроэкономиче-
ской стабильности и устойчивого развития 
всего российского пространства [31, с. 3-10]. 
Для этого Председатель Правительства РФ 
Д. А. Медведев потребовал обеспечить сбалан-

сированность всей бюджетной системы, кото-
рая призвана стать «независимой ни от колеба-
ний цен на нефть, ни от внешних шоков».

Министр финансов РФ А. Г. Силуанов озву-
чил предложения министерства по осущест-
влению структурных реформ бюджетной по-
литики, расширению самостоятельности реги-
онов, активному использованию в бюджетном 
процессе института ГЧП и повышению ответ-
ственности федеральных ведомств за обосно-
ванность доводимых до регионов решений без 
их финансового обеспечения [31, с. 4-6].

Практически через год по инициативе 
Министерства финансов в Госдуму был внесен 
проект ФЗ о введении в бюджетный процесс 
«нового» бюджетного регулятора — отстране-
ния от должности губернаторов и глав муници-
палитетов, если бюджетный долг руководимой 
ими территории превысит 10 % годового до-
хода. Правда, по оценке сенатора С. Киричука, 
процедура отстранения предусматривает раз-
работку и утверждение специального плана по 
сокращению задолженности. И если этот план 
не выполняется, то может начаться процедура 
отстранения губернатора или главы муници-
палитета от должности [14, с. 2]. Комментируя 
инициативу министерства и депутатов, пер-
вый заместитель комитета Госдумы по де-
лам национальностей В. Рашкин справедливо 
считает, что надо вначале «прекратить выка-
чивать из регионов более 60 % всех доходов и 
лишь потом использовать подобные админи-
стративные регуляторы» [14, с. 2].

Индикатором качества и результативно-
сти государственно-правового регулирования 
бюджетного процесса можно считать состоя-
ние бюджетов разного уровня (табл. 1). На фе-
деральном уровне, как уже говорилось выше, 
бюджет устойчиво профицитный, ибо доходы 
постоянно превышают расходы: 2006 г. на 5,7 %, 
2007 г. — на 9,9 %, 2008 г. — на 8,9 %, 2011 г. — на 
5,1 %, а в 2012 г. — на 4,1 %. Ситуация меняется 
с точностью до наоборот при оценке динамики 
консолидированных региональных бюджетов 
и отдельно — региональных и муниципальных. 
Лишь в кризисные 2009 и 2010 гг. консолиди-
рованные региональные бюджеты были испол-
нены с превышением дохода над расходами: 
2009 г. — на 1,3 % и в 2010 г. — на 0,8 %. В осталь-
ные годы и региональные, и муниципальные 
бюджеты исполнялись с заметным дефици-
том. По оценкам, на начало 2014 г. бюджетная 
задолженность регионов и муниципалитетов 
превысила 1 трлн руб. и продолжает расти.

Дополнительный толчок этому росту дало 
увеличение с 1 января 2013 г. размера страхо-
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вых фиксированных взносов по обязательному 
пенсионному страхованию индивидуальных 
предпринимателей. Только за прошлый год 
введенный регулятор вынудил прекратить ра-
боту и сняться с учета во Владимирской области 
6800 предпринимателей, в Кировской — 6493, 
Республике Бурятия — 4133, Томской — 4000, 
Калининградской — 2872, Брянской — 7557 ин-
дивидуальных предпринимателей прекратили 
свою работу [15]. Это потеря не только рабочих 
мест, но и бюджетных доходов в региональные 
и муниципальные бюджеты. По признанию ау-
дитора Счетной палаты РФ Ю. Росляка, консо-
лидированный бюджет Белгородской области 
недополучил 247 млн руб., Владимирской — 
46 млн руб., Кировской — 28 млн руб. По дру-
гим регионам итоги регулирующего решения 
продолжают оцениваться. Но уж точно не как 
экономического блага. Воистину, слишком до-
рогим становится формализм в государствен-
но-правовом регулировании общественного 
развития. 

Приведенные выше намерения и обеща-
ния властных структур, как и реальные пока-
затели бюджетов разного уровня, дают осно-
вание поставить ряд вопросов: 1) насколько 
высока у общества потребность в перераспре-
делении полномочий и бюджетных доходов 
между уровнями властной вертикали; 2) если 
такая потребность существует, то кто и по ка-
кой причине ее сдерживает.

Ответ на первый, на наш взгляд, вопрос чи-
сто риторический, хотя бы потому, что каж-
дый житель муниципалитета и региона (кроме 
Москвы и Санкт-Петербурга) испытывает на 
себе все издержки бюджетной вертикали вла-
сти: более 90 % муниципальных образований — 
дотационные. Стабильных регионов-доноров 
осталось менее десятка из 83. Да и на второй 
вопрос ответ в целом понятен многим: отсут-
ствие научно обоснованной модели и страте-
гии социально-экономического и обществен-
ного развития превратило нашу федеральную 
власть в пожарную команду, которой всегда 
нужен «полноценный бюджет» для покрытия 
издержек непрофессионального регулирова-
ния социально-экономических и обществен-
ных процессов. Данная оценка федеративных 
и межбюджетных отношений является, на наш 
взгляд, дополнительным свидетельством не-
совершенства ГПР в бюджетных взаимоотно-
шениях федерации с регионами и муниципа-
литетами. А потому как экономическое, а тем 
более общественное благо оцениваться они не 
могут, поскольку блага они не создают, а на-
против, непроизводительно растрачивают. 

Затраты на их разработку и реализацию, как 
и труд законодателей, оказываются потрачен-
ными непроизводительно, впустую, без полу-
чения нужного обществу результата — модер-
низированных, полноценных и соответству-
ющих Конституции федеративных межбюд-
жетных отношений, способных подключить к 
общественному развитию и регионы, и муни-
ципалитеты, и их население и бизнес для того, 
чтобы у территорий появился бюджетный 
источник развития и системного обустройства 
мест проживания населения.

Низкое качество государственно-правового 
регулирования федеративных межбюджетных 
отношений с каждым годом, несмотря на за-
явления и обещания федерального руковод-
ства, становится все более жестким к регио-
нам и муниципалитетам. Бюджетный процесс 
продолжает регулироваться и развиваться, с 
одной стороны, под усиливающейся центра-
лизацией финансовых ресурсов федеральным 
центром, оголяя и без того ограниченные бюд-
жетные полномочия и возможности субъектов 
Федерации и муниципалитетов, с другой — на 
продолжении порочной практики делегирова-
ния федеральных полномочий, обязательств 
и, главное, ответственности за функциониро-
вание систем жизнеобеспечения, реализацию 
федеральных социальных программ и модер-
низационное обновление производства (со-
здание высокотехнологичных рабочих мест) на 
региональный и муниципальный уровень [30, 
с. 9-10]. В результате постоянно увеличивается 
разрыв между закрепляемыми за регионами и 
муниципалитетами полномочиями и требуе-
мыми для их реализации бюджетными ресур-
сами (таблицы 1, 2).

Стабильная профицитность федерального 
бюджета, достигаемая главным образом за 
счет передачи полномочий и «слияния» дефи-
цита в бюджеты субъектов Федерации и му-
ниципалитетов, искусственно поддерживает 
проблему дотационности большинства реги-
онов и муниципалитетов, превращая их ру-
ководителей в «неэффективных менеджеров» 
и «бюджетно зависимых вассалов» федераль-
ного центра. Муниципалитеты элементарно 
обязали приватизировать все объекты муни-
ципальной собственности, лишив их хоть и 
не очень большого, но постоянного доходного 
источника, ограничив возможности развития 
бизнеса и решения социальных вопросов тер-
ритории. Дефицит бюджета стал хронической 
особенностью функционирования региональ-
ных и муниципальных систем, лишенных эле-
ментарных условий для развития и создания 
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условий для проживания населения и работы 
бизнеса.

За 2013 г. объем долговых бюджетных обя-
зательств вырос у 65 регионов и 84 % муници-
палитетов, что не может не вызывать обеспо-
коенности у их руководства. В этих условиях 
любое ухудшение внутренней и (или) мировой 
конъюнктуры обострит проблему дефицита 
консолидированных региональных бюджетов 
в 2014–2016 гг. до критического состояния. Для 
ее решения потребуется значительно больше 
финансовой помощи со стороны Федерации. 
Не исключается и наращивание темпов за-
имствования, что повысит риск дефолта ряда 
муниципалитетов и регионов — субъектов 
Федерации.

Аналогичная направленность ГПР бюд-
жетного процесса копируется и субъектами 
Федерации. Большая часть поступлений от 
наиболее крупных и стабильных налогов ре-
гиональным законодательством закреплена 
за региональными бюджетами. За местными 
бюджетами в большинстве регионов закре-
плено лишь два налога — земельный и налог 
на имущество физических лиц. Наиболее ста-
бильный налог на доходы физических лиц, в 
большинстве стран являющийся основным 
источником местных бюджетов как мест про-
живания работающего и потребляющего ос-
новную часть муниципальных услуг населения, 
в Российской Федерации выступает лишь регу-
лирующим источником доходности местных 
бюджетов. Не случайно за счет собственных 
доходных источников финансируется лишь 
треть бюджетных потребностей муниципа-
литетов. Остальные полномочия обеспечива-
ются за счет дотаций и субвенций из вышесто-
ящих бюджетов (табл. 2). Распределение «без-
возмездной помощи» вышестоящих бюджетов 
носит, и об этом говорят многие руководители, 
достаточно избирательный и субъективный 
характер, повышая зависимость руководите-
лей муниципалитетов и коррупционную со-
ставляющую «безвозмездной помощи», огра-

ничивая управленческую и производственную 
инициативу руководителей.

В проекте бюджетной стратегии Прави-
тельства РФ до 2030 г., которая активно обсуж-
дается и согласовывается с министерствами 
и ведомствами, впервые поставлена задача 
разработать бюджетную стратегию на основе 
определенной и поддержанной общественным 
мнением экономической модели, экономиче-
ского курса и сценария социально-экономиче-
ского и общественного развития [7]. При этом 
важно с пониманием относиться к правилу, 
что пригодной для всех случаев жизни и для 
всех регионов и муниципалитетов экономиче-
ской модели просто не существует. Ее конфи-
гурация может и должна учитывать особенно-
сти территорий: уровень освоения регионами 
и муниципалитетами рыночных институтов, 
отраслевой и видовой структуры экономики, 
квалификации кадров и других. Универсально 
лишь одно условие — адекватность модели за-
дачам, которые призваны решать территори-
альные органы власти согласованно, не пере-
тягивая «бюджетный ресурс» друг у друга. В 
качестве базовых ориентиров предлагаемой 
модели можно предложить для обсуждения 
следующие критерии ее оценки:

1.	Максимальное соответствующее Конс-
титуции РФ разграничение сфер совместных 
полномочий и предметов ведения Федерации 
и субъектов Федерации, субъектов Федерации 
и органов местного самоуправления при со-
ответствующем их бюджетном обеспечении. В 
традиции федеральных органов власти должно 
закрепиться правило: в первую очередь бюд-
жетно обеспечиваются полномочия местных 
органов (муниципальных, региональных) и 
только затем федеральных. Понятно, должны 
быть бюджетные приоритеты национального 
и макроэкономического характера (безопас-
ность, исполнение общефедеральных полно-
мочий по координации и регулированию, фе-
деральные целевые программы и др.), которые 
должны иметь приоритетность перед всеми 

Таблица 2
Структура доходов муниципальных образований в 2006–2012 гг., %*

Источник доходов 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013  
(на 1.12.2013)

Налоговые доходы 30,7 29,7 30,0 29,5 31,1 31,6 29,7 31,7
Безвозмездные перечисления 
из вышестоящего бюджета 58,0 58,0 58,0 61,0 59,4 58,4 61,9 60,2

Прочие доходы 11,3 12,3 12,0 9,5 9,4 10,0 8,4 8,1
ИТОГО 100 100 100 100 100 100 100 100

* Исходные данные взяты с сайта Федерального казначейства России (http://www.roskosna.ru/reports/cb.html)
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другими. Но основным полномочием феде-
ральных органов власти должно стать «созда-
ние наиболее благоприятных условий для 
успешной реализации конституционных пол-
номочий органами местного самоуправления 
и субъектами Федерации» и объективное опре-
деление и оценка конечных результатов реа-
лизации регионами и муниципалитетами за-
крепленных за ними полномочий.

2.	При наделении регионов и муниципали-
тетов полномочиями и ресурсами (доходными 
источниками) в мировой практике принято ру-
ководствоваться «правилом весов»: если пол-
номочий и ресурсов недостаточно для обеспе-
чения поставленного результата, ответствен-
ность регионов и территорий, как и их руково-
дителей, превращается в фикцию, поскольку 
Федерацией не были исполнены обязатель-
ства. Если же полномочий и ресурсов предо-
ставлено больше требуемых для достижения 
поставленного результата, то расширяется ко-
ридор для злоупотребления полномочиями, 
безответственности, нецелевого использова-
ния, коррупции и т. п.

3.	Полноценное бюджетное обеспечение 
полномочий и предметов ведения территори-
альных органов позволит сформировать силь-
ную социальную политику, которая должна 
стать скрепой, способной поддерживать кон-
ституционное требование баланса интересов и 
консолидировать российское общество на ос-
нове надежных социальных гарантий и уве-
ренности в завтрашнем дне. Особенно это ка-
сается муниципалитетов, где социальные ста-
тьи хронически недофинансируются. К сожа-
лению, в социальном государстве, каковым по 
Конституции является РФ, далеко не каждый 
субъект Федерации может в полном объеме 
финансировать социальные потребности насе-
ления на нормативном или среднероссийском 
уровне.

4.	Результативно ориентированное форми-
рование бюджетной базы регионов и муни-

ципалитетов должно быть основано, во-пер-
вых, на стабильных налогах, закрепляемых 
за регионами (муниципалитетами), способ-
ных обеспечивать большую часть их потреб-
ностей в устойчивом развитии. Пересмотр на-
логовых ставок регионов и муниципалите-
тов должен рассматриваться как исключение 
из правила и только по соглашению сторон. 
Во-вторых, в этих условиях возможно оцени-
вать работу глав регионов и муниципалитетов 
по конечным результатам, а не по набору «на-
дерганных» отовсюду показателей. При этом 
сценарии руководитель вынужден мобилизо-
вать население, ресурсы и бизнес на реализа-
цию программ развития и обновления, разви-
вать кооперационные связи с соседними реги-
онами и привлекать инвестиции.

5.	Минимизация трансфертов и субсидий 
как «безвозмездного» источника региональ-
ных и муниципальных бюджетов. Данный ин-
ститут вводился и применялся в качестве вре-
менного для «покрытия временных трудно-
стей» или «дополнительных бюджетных издер-
жек» по причине особых обстоятельств. Но со 
временем превратился в постоянно действую-
щий инструмент закабаления низовых органов 
власти вышестоящими и компенсационного 
механизма несовершенства бюджетных отно-
шений между уровнями власти и управления 
(табл. 3).

Существует правило «На подачки и пода-
яния не развиваются, а существуют и дегра-
дируют». Расширение практики использова-
ния «безвозмездной помощи» нижестоящим 
бюджетам должно расцениваться как сигнал 
сформировавшегося несовершенства бюд-
жетного процесса на каждом уровне власти. 
Серьезный и объективный анализ состояния 
и возможных регулирующих обновлений и 
изменения бюджетной практики призван, на 
наш взгляд, обновить и оптимизировать бюд-
жетный процесс, нацелив его не только на 
повышение доходной базы всех бюджетных 

Таблица 3
Состояние бюджетной обеспеченности субъектов Российской Федерации в 2008–2013 гг. 

Показатели
Годы

2008 2009 2010 2011 2012 2013  
(на 1.12.2013)

Количество регионов, имеющих дефи-
цит консолидированного бюджета…. 40 62 63 57 67 57

Количество регионов, получающих до-
тации из ФФПР 75 70 70 69 72 73

Количество регионов, получающих до-
тации для обеспечения сбалансиро-
ванности бюджета

52 74 77 82 72 79
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уровней, но и на «справедливое» распределе-
ние доходов между всеми уровнями бюджет-
ной иерархии в соответствии с их вкладом в 
социально-экономическое и общественное 
развитие. Расчеты показывают, да и практика 
второй половины 90-х гг. эти расчеты под-
тверждает, что близким к оптимальному мо-
жет быть соотношение распределения собран-
ных на территориях налогов в пропорции: не 
более 50 % — Федерации, на общефедеральные 
нужды, не менее 50 % — в консолидирован-
ные региональные бюджеты. Хотя для отдель-
ных регионов законодатель может использо-
вать и индивидуальные пропорции для под-
держки программ развития, изъятия рентных 
доходов и др. Но это регулирующее решение 
должно быть обоснованным, а не произволь- 
ным.

6.	Для обеспечения прозрачности и объ-
ективности межбюджетных отношений рас-
пределение трансфертов и субсидий должно 
осуществляться в рамках закона о федераль-
ном бюджете, а не решений правительства, с 
тем чтобы ограничить практику принятия ре-
шений о поддержке регионов вне бюджетных 
процедур и правил.

7.	 Расширение самостоятельности и полно-
мочий региональных и муниципальных орга-
нов власти в регулировании налоговой базы, 
налоговых ставок, льгот по налогам, зачисля-
емых в территориальные бюджеты. Особенно 
это касается налога на доходы физических лиц, 
имущественных налогов, налога на доходы об-
щераспространенных полезных ископаемых. 
Как никогда возрастает потребность в регули-
рующем решении вопроса самостоятельности 
органов власти субъектов Федерации и мест-
ного самоуправления в управлении расходами 
соответствующего бюджета.

8.	Последовательная реализация высказан-
ных предложений и оценок возможна, по на-
шему глубокому убеждению, при строгом и по-
следовательном соблюдении федеральными 
органами власти Конституции Российской 
Федерации в части полномочий, особенно со-
вместного пользования, между Федерацией и 
ее субъектами, последними и органами мест-
ного самоуправления. Уж слишком оскорби-
тельным для общества и опасным для устой-
чивости государства стало чрезмерное увле-
чение отдельных чиновников от федераль-
ной (да и региональной) власти использовать 
конституционные нормы для решения да-
леко не конституционных решений — латания 
прорех собственной некомпетентности или 
жуликоватости.

По некоторым оценкам, «коррупция в 
России добьет экономику года через три» [1, 
с. 11], если будут сохранены нынешние усло-
вия. А условия таковы: очередная волна бюд-
жетного распила началась в нулевые годы с 
массовым введением контрактной системы. 
Несовершенство законодательного регулиро-
вания и вороватость чиновников обусловили, 
с одной стороны, рост доли коррупционно-
сти контрактов в среднем до 20 % их стоимо-
сти, с другой –откаты превратились в публич-
ную практику работы большинства правитель-
ственных чиновников. Не случайно появился 
своеобразный код доступа к тому или иному 
правительственному чиновнику: Миша — 2 %; 
Витя — 3 % и др. Да и длительное затягивание 
устранения «коррупционного изъяна» дей-
ствующего регулятора позволяет считать, что 
он являлся доходным промыслом для многих 
чиновников, особо приближенных к власти. 

Показателен пример административной ре-
формы, начатой в 2004 г., по сокращению фе-
деральных министерств, созданию агентств и 
снижению управленческого аппарата. Число 
заместителей министра ограничивалось тремя. 
По оценкам, целый год Правительство РФ не 
работало, а рассматривало предложения и 
просьбы министров увеличить им число заме-
стителей. Следовало ожидать, что экономика 
от управленческого застоя рухнет, социальная 
сфера окажется в долговой яме, а население 
толпами будут просить президента восстано-
вить справедливость. Но реальность оказалась 
более объективным судьей: за 2004 г. темпы 
роста ВВП в России не только не снизились, 
но и были самыми высокими. Напрашивается 
вопрос: а тем ли делом занимаются сегодня 
министерства?

Приоритетные направления развития  
и обновления институтов и механизмов 

бюджетного федерализма

Последовательная реализация стратегиче-
ских приоритетов модернизационного обнов-
ления федеративных отношений и повышения 
результативности регулирующего их воздей-
ствия на социально-экономическое развитие 
требует постоянного обновления институтов 
и механизмов регулирования. Предлагается 
осуществлять обновление по следующим 
направлениям.

1.	Неукоснительное соответствие обновля-
емых инициатив конституционным принци-
пам федеративного устройства. Именно поэ-
тому приоритетным для укрепления финан-
совых основ регионов и муниципалитетов 
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должно стать обновление действующей нало-
говой системы в интересах большей гармони-
зации бюджетных потребностей всех участни-
ков бюджетного процесса. В основе подобного 
обновления должно быть заложено закреплен-
ное Конституцией разграничение полномо-
чий и ответственности каждого уровня власти 
за их бюджетное обеспечение. Повышение ре-
зультативности можно обеспечить, во-первых, 
сокращением встречных налоговых потоков и 
оптимальным распределением налоговой на-
грузки между уровнями власти, во-вторых, по-
этапной трансформацией налоговой системы 
от налогообложения доходов и ресурсов к на-
логообложению потребления, обеспечивая «со-
циальную сдержанность» в регулировании ста-
вок налога на имущество и доходы физических 
лиц, не относящихся к категории олигархов и 
высокооплачиваемых чиновников и госслужа-
щих [45, с. 69-73].

2.	Возрастает потребность в дальнейшем 
развитии законодательства для повышения 
качества и результативности их регулирую-
щего воздействия на бюджетный процесс в ин-
тересах минимизации дотационности и поощ-
рения практики саморазвития региональных 
и муниципальных социально-экономических 
систем. Именно саморазвитие большинства 
регионов и возрастающего числа муниципали-
тетов должно стать ориентиром совершенство-
вания бюджетного процесса.

3.	Положительный потенциал конкурент-
ной компоненты модели бюджетного федера-
лизма, заложенный в Конституции РФ, не мо-
жет быть реализован в полной мере по при-
чине высокой межрегиональной асимметрии. 
По этой причине сохраняются сложности при 
формировании государственной стратегии по-
ощрения саморазвивающихся территорий на 
основе самоокупаемости и самообеспечения. 
Как один из вариантов решения проблемы об-
суждается возможность использования асим-
метричной модели бюджетного федерализма, 
суть которой в использовании дифферен-
цированных бюджетных взаимоотношений 
Федерации с регионами и последних с муни-
ципалитетами. Асимметричность в разграни-
чении налоговых полномочий, распределе-
нии налоговых доходов и бюджетных расхо-
дов, официально поддержанная и одобренная 
Советом Федерации, позволит минимизиро-
вать встречные финансовые потоки и ускорит 
оборачиваемость денег, сократив потребность 
в межбюджетной поддержке.

4.	Результативность использования асимме-
тричной модели налогово-бюджетного федера-

лизма, на наш взгляд, будет всецело зависеть от 
принятого механизма согласования интересов 
Федерации и всех ее субъектов. Можно предло-
жить для обсуждения два варианта согласова-
ния. Первый — договоры и соглашения между 
Федерацией и субъектами Федерации, претен-
дующими на асимметричную модель налого-
во-бюджетных отношений, должны быть одо-
брены остальными субъектами, с тем чтобы 
минимизировать субъективизм в принятии 
важного ГПР, и коллективным обсуждением со-
действовать выходу отстающего региона на мо-
дель устойчивого социально-экономического 
развития. Второй — реализация асимметрич-
ной модели возможна посредством ранжирова-
ния регионов по укрупненным группам на ос-
нове научно обоснованных критериев, позво-
ляющих объективно оценить их налоговый по-
тенциал и бюджетную нагрузку в достижении 
конечного результата развития. По аналогии 
могут развиваться отношения регионов с орга-
нами местного самоуправления.

5.	Важным условием обеспечения финан-
совой устойчивости региональных и муници-
пальных систем, успешного освоения ими ос-
нов саморазвития становится эффективное ис-
полнение полномочий и результативное ис-
пользование бюджета. До настоящего времени 
бюджетный процесс исполняется на основе де-
тального планирования бюджетных расходов. 
Результативность работы регионов и муници-
палитетов до сих пор оценивается по степени 
выполнения запланированных расходов. Если 
план по расходам выполнен, то работа оцени-
вается по высшему баллу.

Основным же принципом модели бюд-
жета, ориентированного на результат, стано-
вится планирование не расходов, а конкрет-
ного конечного результата. Именно его дости-
жение призвано стать главным и единствен-
ным критерием эффективного использования 
полномочий и бюджетных средств. Именно по-
этому важнейшей задачей совершенствования 
бюджетного процесса должно стать «освоение 
бюджетами всех уровней программно-проект-
ного планирования показателей результатив-
ности и общественного мониторинга хода их 
исполнения для объективной оценки качества 
работы каждого уровня власти» [44, с. 4-14].

6.	Переход на программно-проектное пла-
нирование бюджетного процесса позволит 
расширить горизонт участников его разра-
ботки и особенно реализации. В разработке 
программно-проектного плана обычно прини-
мают активное участие общественность, наи-
более активная часть населения, представи-
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тели бизнеса и даже представители других ре-
гионов (муниципалитетов) и органов власти. 
Практика показывает, что при создании не-
обходимых условий региональной и муници-
пальной властью к реализации проектов ак-
тивно подключаются бизнес (местный и с дру-
гих территорий), общественные объединения 
и население региона и муниципалитета. Более 
активно начинает использоваться институт 
ГЧП, что позволяет заметно снизить нагрузку 
на бюджеты всех уровней и при тех же бюджет-
ных расходах добиваться больших результатов, 
особенно социальных.

Стратегический план города Екатеринбурга 
более 10 лет реализуется на основе программ-
но-проектного подхода и с активным исполь-
зованием института государственно-частного 
партнерства. Доля софинансирования проек-
тов бизнесом достигает по отдельным проек-
там 45 и более процентов их стоимости, осо-
бенно в тех сферах, где созданы надлежащие 
условия для бизнеса.

7.	 Необходима переориентация финансо-
вого контроля с простой и формальной про-
верки правильности расходования бюджет-
ных средств на контроль эффективности их ис-
пользования для обеспечения конечного ре-
зультата развития. При оценке эффективности 
принципиальным должно стать влияние дина-
мики бюджетных расходов на показатели каче-
ства жизни населения муниципалитета и (или) 
региона как конечная цель социально-эконо-
мической политики РФ.

8.	Возрастает потребность при совершен-
ствовании межбюджетных отношений в повы-
шении качества финансового менеджмента в 
бюджетном секторе всех уровней. Усиление от-
ветственности руководителей органов власти 
и бюджетных учреждений всех уровней за ре-
зультативность бюджетных расходов и каче-
ство государственных и муниципальных услуг 
обязательно сопровождается расширением их 
полномочий. Главные распорядители бюджет-
ных средств должны обладать полномочиями 
самостоятельно определять схемы, формы и 
очередность финансового обеспечения и спо-
собы предоставления услуг населению.

9.	Эффективность бюджетного процесса, 
как известно, во многом зависит от качества 
прогнозной работы. Чтобы бюджет был реаль-
ным и экономически обоснованным, предла-
гается принципиально изменить идеологию 
прогноза социально-экономического развития 
как на краткосрочный, так и на средне- и долго-
срочный периоды. Объектом прогнозирования 
должна стать взаимосвязь и взаимообуслов-
ленность бюджетной политики с финансовыми 
возможностями регионов и муниципалитетов, 
закладываемыми в планы их социально-эко-
номического развития. Действующая мето-
дика, основанная на практике постоянной кор-
ректировки параметров реализуемого бюджет-
ного процесса, этому требованию не отвечает.

Не случайно очередной прогноз Минэко-
номразвития грозит Российской Федерации 
заметным снижением темпов экономического 

Таблица 4
Основные показатели базового среднесрочного прогноза  

Минэкономразвития Российской Федерации [2, с. 2-3]

Показатель
2013 2014 2015 2016

прежний новый прежний новый прежний новый прежний новый
ВВП, в % к прошлому году 2,4 1,8 3,7 3,2 4,1 3,4 4,2 3,7
Инфляция, % на конец года 5,6 5,6 4,5 5,5 4,5 5,0 4,5 4,5
Промышленность, в % к 
прошлому году 2,0 0,7 3,4 2,8 3,4 2,8 3,0 2,4

Инвестиции, в % к про-
шлому году 4,6 2,5 6,6 5,3 7,2 7,7 7,6 7,9

Розничная торговля, в % к 
прошлому году 4,3 4,2 4,9 4,2 5,0 4,5 5,0 4,9

Располагаемые доходы, % к 
прошлому году 3,0 3,4 4,4 3,8 4,6 3,6 4,7 3,9

Реальная зарплата, % к про-
шлому году 4,5 6,2 5,2 4,3 6,0 4,4 6,2 5,5

Безработица, в % к про-
шлому году 5,6 5,7 5,4 5,7 5,4 5,7 5,3 5,7

Чистый экспорт, за мину-
сом импорта, млрд долл. 151,0 166,9 131,0 151,2 122,0 135,8 117,0 128,9



29А. И. Татаркин

ЭКОНОМИКА РЕГИОНА № 1 (2014)
Journal homepages: www.economyofregion.com, www.uralces.ru

развития при возрастании социальной напря-
женности по причине ухудшения социальных 
показателей (табл. 4).

Комментируя результаты прогноза, заме-
ститель министра А. Клепач вынужден при-
знать, что это «рабочая оценка, которую 
Министерство направило в заинтересован-
ные ведомства». Правда, другие источники 
из Минэкономразвития заявили, что прогно-
зные оценки верные, и подтвердили, что они 
не несут добрых новостей ни экономике, ни 
правительству, ни российскому населению. 
Объективность прогноза подтверждает опера-
тивность российских депутатов, которые с сен-
тября 2014 г. будут получать зарплату более 400 
тыс. рублей в месяц, больше чем получают се-
наторы и конгрессмены США [32]. И это при-
том что средняя зарплата в США в пересчете 

на рубли составляет около 85 тыс. руб. в ме-
сяц, а в Российской Федерации — 30 тыс. руб. 
В США конгрессмены и сенаторы получают в 5 
раз большего среднего американца, в РФ — в 15 
раз больше среднего россиянина.

Учет, хотя бы частичный, высказанных по-
желаний и рекомендаций позволит, на наш 
взгляд, с одной стороны, повысить качество и 
результативность государственно-правового 
регулирования бюджетных взаимоотношений 
федерального центра с субъектами Федерации 
и органами местного самоуправления, с дру-
гой — улучшить макроэкономические усло-
вия и гарантировать их стратегическую ста-
бильность для освоения регионами и муници-
палитетами модели саморазвития как законо-
мерного проявления реального федеративного 
устройства РФ. 

Статья подготовлена на средства проекта УрО РАН 12-С-7-1001 «Социально-экономическое развитие региона: про-
гнозирование и оптимальное управление». Научный руководитель — академик РАН А. И. Татаркин.
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Dialectics of public and market regulation of a region and municipality socio-economic 

development 
Motives of improving public regulation influence to socio-economic and social processes, increasing quality and effectiveness of 

public (PR) and market (MR) regulators, their optimal and flexible cooperation were examined in the article. The essence and content of 
public-legal regulators (PLR) in the sustainable and balanced development of territories, regions and country as a whole was reviewed. 
The PLR was classified by criteria of the “scale” of their regulation influence, regulation methods and consequences. Special attention 
was paid to the quality of PLR of federal and intergovernmental relations at the regional and municipal levels. Recommendations to 
improve the effectiveness of public and market regulators in regional and territorial development were suggested. 
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УДК 338.24.01
В. С. Бочко

РАЗВИТИЕ ТЕРРИТОРИЙ МУНИЦИПАЛЬНЫХ ОБРАЗОВАНИЙ  
С ИСПОЛЬЗОВАНИЕМ ПРОГРАММНОГО МЕТОДА1

Совершенствование системы местного самоуправления и переход на эффективное развитие 
территорий муниципальных образований предполагает уточнение принципов и методов осущест-
вления мероприятий. В работе проведен анализ причин, сдерживающих развитие местного самоу-
правления, предложены подходы к разработке успешной модели развития муниципалитетов, пока-
зана роль программного метода в использовании бюджетов, раскрыты исходные принципы обосно-
вания перспектив экономического развития территорий муниципальных образований. Предложена 
система целевых индикаторов стратегического муниципального развития. Рассмотрена проблема 
переработки бытового мусора в качестве одного из насущных проектов в деятельности муници-
палитетов. Сделан вывод о том, что использование стратегического планирования (создание до-
кумента общественного согласия) и программного (программно-проектного) метода обеспечит 
комплексное развитие территорий муниципалитетов и формирование отношений гражданского 
общества.

Ключевые слова: местное самоуправление, программное бюджетирование, стратегическое планирова-
ние, модель развития муниципалитетов, программно-проектный метод

Введение 

В России с периодичностью, равной в сред-
нем 10 годам, среди политиков и ученых возни-
кают предложения о пересмотре действующей 
системы местного самоуправления и экономи-
ческих основ функционирования муниципали-
тетов. Эти настроения в концентрированном 
виде были обозначены в Послании Президента 
РФ Законодательному собранию Российской 
Федерации 12 декабря 2013 г. В нем сказано, 
что предполагается с 2014 г. усовершенство-

1 © Бочко В. С., 2014. Текст.

вать систему местного самоуправления. Для 
этого необходимо уточнить общие принципы 
организации, развить сильную, независимую, 
финансово состоятельную власть. 

Неудовлетворенности в отношении разви-
тия местного самоуправления и экономиче-
ского развития территорий муниципалите-
тов возникают из-за того их состояния, с кото-
рым общество сталкивается в реальной жизни. 
Население и политиков не устраивает ни су-
ществующее качество жизни, ни уровень зар-
платы, ни состояние образования, здравоохра-
нения, ни общие материальные и социальные 
условия жизни.




