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Аннотация: Статья посвящена анализу управления развитием муниципальных районов Воро-
нежской области. Показано, что ведущее место в определении ограничений и приоритетов субъек-
тов управления принадлежит институтам. Выделены институциональные структуры местного само-
управления, к которым относятся распределительные (финансово-бюджетные), трансформацион-
ные (инвестиционные) и организационные (нормативно-правовая база) процессы. Использованы
элементы теории географической экспертизы для выявления слабых мест в системе принятия уп-
равленческих решений: финансово-бюджетное несовершенство, низкая инвестиционная привлека-
тельность, шаблонный подход к принятию управленческих решений. Установлено, что эти несовер-
шенства создают условия для низкой мотивации властных структур и высокого риска экономичес-
ких агентов. Обоснована возможность и необходимость использования институциональных струк-
тур при разработке документов, определяющих стратегию региональной политики в Воронежской
области, в частности схем территориального планирования муниципальных районов.

Ключевые слова: социальный институт, местное самоуправление, географическая экспертиза,
финансы, инвестиции, пространственное планирование.

Institutional approach to managing the municipal districts area development in the
Voronezh region

E. S. Kulakovskiy

Abstract: The article is devoted to the analysis of  the development management of  municipal districts
of  the Voronezh region. It is shown that the leading place in determining the limitations and priorities of  the
subjects of  management belongs to the institutions. Institutional structures of  local self-government have
been identified, which include distribution (financial and budgetary), transformational (investment) and
organizational (regulatory and legal) processes. The elements of  the theory of  geographical expertise were
used to identify weaknesses in the system of  making management decisions: fiscal imperfection, low in-
vestment attractiveness, a patterned approach to making management decisions. It has been established that
these imperfections create conditions for low motivation of  power structures and high risk of  economic
agents. The possibility and necessity of  using institutional structures in the development of  documents
defining the strategy of  regional policy in the Voronezh region, in particular, territorial planning schemes of
municipal districts, are substantiated.
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ВВЕДЕНИЕ
Деятельность институтов на региональном и

муниципальном уровнях при принятии управлен-
ческих решений обусловлены рядом обстоя-
тельств: спецификой местной нормативно-право-
вой базы; обоснованием направлений развития
территорий, исходя из финансовых возможностей
субъектов управления; приоритетов и ограничений
функционирования ключевых акторов (бизнес,
государство, общественные структуры). Парал-
лельно с формированием муниципальной систе-
мы развиваются и другие институты: стратегичес-
кое пространственное планирование [8], межбюд-
жетные отношения [6], институт собственности
[11] и другие. Использование институционально-
го подхода к обоснованию развития регионов по-
зволяет выявить – до какой степени и каким обра-
зом нормативно-правовая база, экономические
агенты и местное сообщество определяют процес-
сы неравномерной экономической деятельности
[25, 27].

ИЗУЧЕННОСТЬ ПРОБЛЕМЫ
Первоначальное внимание к институтам было

вызвано необходимостью объяснения социально-
экономической дифференциации регионов мира:
это – рывок в экономике и технологиях одних го-
сударств (США, Япония, Китай) и отставание раз-
вивающихся государств. Чаще всего сторонники

институционального подхода дифференциацию
регионов и стран объясняют различиями в реали-
зации общественных правил и норм [21, 22], что в
общих чертах позволяет раскрыть причины эко-
номического роста одних и отставания других
субъектов управления. Этот подход необходимо
рассматривать вместе с географическими факто-
рами [19].

Начиная с 1993 года, в России формируется
местное самоуправление, но его функционирова-
ние вызывает в большинстве случаев отрицатель-
ную оценку [3, 12, 18]. Объяснение этому факту
следует искать в использовании чужеродного опы-
та института и игнорировании местных реалий. В
связи с этим автор считает актуальным анализ ре-
зультатов, принимаемых в РФ (и, в частности, в
Воронежской области) управленческих решений,
особенно в части выявления внутренних противо-
речий, что позволяет определить актуальные на-
правления в региональной политике [16]. Для ре-
шения данного вопроса наилучшим образом под-
ходят теоретико-методологические положения гео-
графической экспертизы, разработанные К.П. Кос-
мачевым. Суть его концепции заключается в оцен-
ке соответствия тенденций развития сложных тер-
риториальных систем «природа – общество – хо-
зяйство» реалиям действительности [5], что позво-
ляет раскрыть сущность деятельности институтов

Таблица 1
Состав и критерии оценки институциональных структур развития территорий

 

Институциональные 
структуры Содержание оценки Критерии оценки структур 

Распределительная Система распределения средств 
между субъектами управления 
(финансово-бюджетные и 
налоговые процессы) 

Структура доходов и расходов 
бюджета. 
Доля собственных доходов. 
Соотношение доходной и 
расходной части бюджета – 
профицит / дефицит. 

Трансформационная  Преобразование поступающих 
средств (инвестиции); 
приоритеты экономических 
агентов (государство, бизнеса и 
домохозяйств) в региональной 
политике 

Инвестиции на душу населения. 
Инвестиции в основные фонды.  
Малый и средний бизнес (число 
предприятий на количество 
населения и удельный вес 
занятых) 

Организационная Нормативно-правовая база в 
развитии территорий 
(стратегическое 
пространственное планирование, 
региональные и муниципальные 
программы) 

Управленческие решения 
оцениваются на основе 
методологии географической 
экспертизы [8] и привлечения 
практических наработок в этом 
направлении [4] 
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через результаты принимаемых управленческих
решений [10].

Изучение роли социальных институтов в рос-
сийских регионах получило отражение в трудах
Р.М. Нуреева [9] и В.М. Полтеровича [11] по ин-
ституциональной экономике; Ю.Н. Баженова и
А.И. Чистобаева, посвященных программно-целе-
вому управлению и планированию [20]; Н.Ю. За-
мятиной и А.Н. Пилясова по региональному кон-
салтингу [4]; Е.Г. Анимицы [1], О.Б. Глезер [3],
Н.М. Сысоевой [15], посвященные анализу влия-
ния деятельности местного самоуправления на
другие формы территориальной организации об-
щества.

МЕТОДОЛОГИЯ И МЕТОДИКА
ИССЛЕДОВАНИЯ

Ключевым термином данного исследования
является институт, под которым понимается объе-
динение людей и ресурсов в рамках социально
признанных объединений в частном и государ-
ственном секторах [25]. Иными словами, это «пра-
вила игры» в обществе, то есть формально создан-
ные человеком ограничительные рамки [22]. В
управлении развитием территории деятельность
институтов выражается через категорию «инсти-
туциональные структуры». Под такими структу-
рами понимается совокупность упорядоченных оп-
ределенным образом институтов, образующих еди-
ное целое с акцентом на оценку ограничения и при-
оритетов ключевых экономических агентов (госу-
дарство, бизнес и общественные структуры) в раз-
витии регионов.

Исследуя российские регионы, Н.М. Сысоева
выделяет три вида институциональных структур:
распределительные, трансформационные и орга-
низационные [24]. В диссертации Р.Е. Рогозиной
по Воронежской области содержание этих струк-
тур нацелено на практику планирования и про-
граммирования [14]. Суммируя подходы Н.М. Сы-
соевой и Р.Е. Рогозиной, автором предлагается сле-
дующий состав институциональных структур в
управленческих решениях (таблица 1).

Рассматриваемые структуры обладают следу-
ющими чертами: 1) пространственной локализа-
цией (вовлеченностью институтов в деятельность
регионов); 2) инерционностью действия институ-
тов, что определяет границы их участия в коорди-
нации и непрерывности экономической деятель-
ности; 3) креативностью, то есть спецификой про-
движения инноваций самой средой [23, 24]. В дан-
ном исследовании автор рассматривает специфи-

ку институциональных структур на муниципаль-
ном уровне Воронежской области.

Сложности в рассмотрении институциональ-
ных структур обусловлены спецификой институ-
тов и неоднозначностью в определении групп вли-
яния на развитие регионов. В целях достижения
репрезентативности полученных на основе крите-
риев оценки результатов автором использованы
средние значения за три года (2014-2016 гг.), что
позволяет исключить конъюнктурные влияния.

Одним из методологических нюансов исследо-
вания является выявление групп влияния в эконо-
мике через определение как доли малого и сред-
него бизнеса, так и крупных холдингов в эконо-
мике муниципальных районов. Такой подход по-
зволяет определить территории с наилучшими ус-
ловиями ведения бизнеса, дает основание просле-
дить изменения налогооблагаемой базы.

Использование географической экспертизы
сопряжено с привлечением качественной методо-
логии с акцентом на следующие «критерии»: це-
леполагания (отражает генеральные цели в соци-
ально-экономическом развитии территорий); ана-
лиза сложившейся ситуации (с учетом полноты
анализируемой информации); обоснования пред-
ложенных мероприятий и возможности их реализа-
ции; вариантности изменения сложившейся ситуа-
ции. Дополнительно стоит обратить внимание на
используемые в документах понятия и термины.

РЕЗУЛЬТАТЫ ИССЛЕДОВАНИЯ И ИХ
ОБСУЖДЕНИЯ

Распределительные структуры
Финансовую составляющую регионов невоз-

можно оставить в стороне от рассмотрения из-за
их вовлеченности в вопросы функционирования
субъектом управления. Так, большинство бюдже-
тов муниципальных районов Воронежской облас-
ти отличаются дефицитностью и низкой долей
собственных доходов; около 1/3 бюджетов дефи-
цитны, еще столько же имеют низкую долю соб-
ственных доходов (до 40 %) (рис.1).

При детальном рассмотрении муниципальных
бюджетов проявляется ряд противоречий. Во-пер-
вых, в одну группу дефицитных бюджетов попа-
дают как районы с относительно высоким уров-
нем социально-экономического развития (Лискин-
ский район), так и с низким уровнем (Нижнеде-
вицкий район). Во-вторых, в муниципальных рай-
онах, имевших высокое значение инвестиций, про-
исходит снижение доли собственных доходов
(Лискинский и Рамонский). В-третьих, снижение

Институциональный подход к управлению развитием территории муниципальных районов Воронежской области
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дефицита районных бюджетов происходит на фоне
увеличения долговых обязательств.

Нехватка собственных средств толкает органы
государственной и муниципальной власти прибе-
гать к заимствованиям, что приводит к росту внут-
реннего долга области и муниципальных образо-
ваний. Эта проблема отражает незрелость отече-
ственной финансовой системы, которая выражена
в несовершенстве распределения налогов, большая
часть которых уходит в федеральный центр. Не-
большая часть налогов, поступающая в местные
бюджеты, крайне сложно собирается, особенно с
учетом преференций для отдельных категорий
населения.

Интенсивный рост долга регионов и муници-
пальных образований (рис. 2) пришелся на пери-
од после 2012 года, что объясняется реализацией
майских указов Президента РФ, исполнение кото-
рых легло на региональные и местные бюджеты.
Ситуация усугубилась последовавшими санкция-
ми и социально-экономическим кризисом. По этим
причинам снизилось финансовое положение пред-
приятий, что вызвало рост убыточных предприя-
тий до 1/3 от общего числа предприятий в регио-
не. Распределительные структуры отражают про-
явление социально-экономического кризиса.

Трансформационные структуры
Трансформационные структуры отражают при-

оритеты бизнеса, государства и общественных
структур в развитии территорий.

Ключевой «поведенческой» установкой в дея-
тельности экономических агентов региона являет-
ся размещение государственными корпорациями
и федеральным бизнесом производственных пло-
щадок в Воронежской области с отсутствием штаб-
квартир или представительств этих структур. Дан-
ную тенденцию можно обозначить как «филила-
лизация региона», которая влияет на уплату цело-
го ряда налогов по месту регистрации предприя-
тий (в частности, налога на прибыль организаций).

Оценить потери от размещения центра регис-
трации предприятий на муниципальном уровне
можно на примере отдельных муниципальных
образований Воронежской области, в частности на
примере городского округа город Нововоронеж.
Размещение обособленных структур Росатома (на
время строительства новых энергоблоков Новово-
ронежской АЭС-2) увеличило налог на прибыль
более, чем в 1,5 раза. Одной из проблем является
налоговая централизация, в которой отсутствуют
стимулы в развитии регионов.

В Воронежской области все больше усилива-
ется монополизация экономики вследствие повы-

Рис. 1. Бюджетная специфика муниципальных районов Воронежской области, 2014-2016 годы
(средние значения)

Доля собственных доходов бюджета
муниципальных районов
Воронежской области,

2014-2016 (среднее значение – %)
более 70
50 – 70
до 50
Городские округа

Е.С. Кулаковский
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шения доли крупных финансово-промышленных
групп, которые активно вытесняют другие эконо-
мические агенты, включая малый и средний биз-
нес. Эта тенденция охватывает практически все
секторы экономики, причем наибольшую роль она
приобретает в агропромышленном комплексе.
Монопольные структуры усиливают кризисные
черты на рынке труда.

В качестве иллюстрации негативных проявле-
ний монопольных структур в экономике региона
можно привести ООО «Продимекс», которому при-
надлежит основная часть сахарного производство
в регионе (8 из 9 сахарных заводов), а также ком-
пании по хранению и переработке зерна. В конце
2018 года было объявлено решение о закрытии
одного из предприятий, принадлежащих «Проди-
мексу» – Садовского сахарного завода. Компания
участвовала в решении проблемы трудоустройства
сотрудников только после вмешательства област-
ного правительства: большинство уволенных ра-
ботников нашло себе место на других производ-
ствах. В регионе действуют и другие крупные иг-

роки в агропромышленном секторе, химическом
комплексе и розничной торговле (таблица 2).

Привлечение инвестиций и малый бизнес, по-
мимо монополизации экономики, испытывают
множество других рисков: это – коррупция, рей-
дерство, уход бизнеса в тень. В связи с этим важ-
но оценивать органы государственной и местной
власти именно с позиции повышения инвестици-
онной привлекательности и доли малого бизнеса.

Специалисты оценивают численность занятых
в теневом секторе в пределах 200 тысяч трудоспо-
собного населения. Большая доля теневого секто-
ра показывает своеобразную незрелость в эконо-
мической ситуации – проще и легче уйти в тень,
чем работать в правовом поле государства [7].

Инвестиции служат основой для трансформа-
ции социально-экономической ситуации, в том
числе выхода регионов из глубокого системно-
структурного кризиса. В Воронежской области
интерес инвесторов вызывают следующие отрас-
ли: электроэнергетика (27,4 %), обрабатывающие
производства (21,0 %), сельское хозяйство (17,7 %),

Рис. 2. Динамика внутреннего долга Воронежской области и муниципальных образований, 2010-2017 годы

Таблица 2
Группы влияния в отдельных отраслях Воронежской области

2010     2011    2012     2013     2014     2015    2016     2017

40

35

30

25

20

15

10

5

0

Долг Воронежской области Долг муниципальных образований

1,3

33,4935,9735,16

29,84

20,43

12,6514,03

3,25
8,94

10,9811,2712,21
9,47

7,696,13

Комплекс отраслей Отдельные отрасли Примеры крупных холдингов 
Молочное 
производство  

«Молвест» (Воронеж, Богучар, Калач, 
Новохоперск, Хохольский), Доминант 
(Лиски) 

Агропромышленный 
комплекс 

Сахарное производство  Продимекс  
АСБ (Грибановский) 

Химический комплекс Сибур (Воронежсинтезкаучук), 
Национальная химическая компания 
(Минудобрения Россошь)  

Розничная торговля  Магнит, X5 Retail group (торговые 
бренды Пятерочка, Перекресток, 
Карусель) 
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транспорт и связь (13,4 %). Основными инвесто-
рами, по данным на 2016 год, являются частные
(52,4 %) и государственные (34,5 %) структуры,
причем государство активнее всего участвует в
инфраструктурных проектах.

Большинство периферийных муниципальных
районов имеют низкую инвестиционную привле-
кательность, особенно это относится к Петропав-
ловскому и Верхнемамонскому (рис. 3). Более вы-
сокая инвестиционная привлекательность опреде-
ляется, во-первых, реализацией крупных проектов
(например, строительство железной дороги по тер-
ритории области в обход Украины); во-вторых,
развитием сельского хозяйства, в том числе с при-
влечением крупных холдингов; в-третьих, реали-
зацией транспортно-логистических проектов и
объектов торгового обслуживания.

Малому бизнесу принадлежит большое значе-
ние вследствие возможности его адаптации к ме-
няющимся условиям. Однако большинству субъек-
тов малого бизнеса присуща небольшая доля как
по числу занятых, так и в расчете на душу населе-
ния (10 тыс. человек). В половине районов эти
показатели не достигают среднеобластного уров-
ня. Основными отраслями малого бизнеса являет-
ся торговля, сельское хозяйство и транспорт (в
совокупности на них приходится около 3/4).

Сопоставляя роль малого бизнеса и крупных
холдингов в развитии территорий, можно выявить
различия по их роли в управлении. Наибольшее
значение имеют районы с узкой специализацией
(Грибановский, Подгоренский, Лискинский). Вы-
сокая доля малого бизнеса (вместе с диверсифи-
кацией экономической деятельности) стимулиру-
ет значительный рост в экономике и снижение воз-
можности влияния отдельных структур на управ-
ленческие решения (Новоусманский, Семилукс-
кий, Рамонский).

Организационные структуры
Согласно Стратегии социально-экономическо-

го развития и Генеральной схеме развития и раз-
мещения производительных сил Воронежской об-
ласти, ставка региональных властей сделана на три
сектора экономики: торговлю, транспорт и агро-
промышленный комплекс [13]. Высокий уровень
агропромышленной специализации свидетельству-
ет о наличии узких мест в экономике. Очевидно,
это направление необходимо дополнить повыше-
нием роли инновационных отраслей экономики,
используя богатый потенциал университетов го-
рода Воронежа. Подтверждением сказанному слу-
жит создание индустриальных парков, технопар-
ков, особой экономической зоны (ОЭЗ). Так, на-
метился успех в создании ОЭЗ промышленно-про-

Рис. 3. Инвестиции на душу населения муниципальных районов Воронежской области, 2014-2016 годы
(средние значения)

Инвестиции на душу населения 2014-2016
(среднее значение – тыс. руб. на чел.)

более 270
88 – 270
33 – 88
18 – 33
до 18
Городские округа

Е.С. Кулаковский
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изводственного типа. Признаки специализации при-
обретают металлургическое производство, хими-
ческая промышленность, производство строитель-
ных материалов. Правительство Воронежской об-
ласти заявило о семи компаниях, которые вырази-
ли готовность работать в ОЭЗ. Большим «плюсом»
в ее создании является расположение вблизи суще-
ствующего индустриального парка «Масловский».

Важное место в системе управленческих ре-
шений по развитию территорий занимают схемы
территориального планирования, назначение кото-
рых состоит во взаимоувязке вопросов организа-
ции пространства, исходя из возможностей соци-
ально-экономической сферы [17]. Анализ дей-
ственности этой своеобразной формы управления
необходимо начать с исходных позиций целепола-
гания, анализа современной ситуации, обоснова-
ния предлагаемых мероприятий. Особенно важное
значение имеет целеполагание, направленное на
снижение негативных последствий деструктивных
процессов в обществе.

Проводя экспертизу предлагаемых в схемах
мероприятий, можно выделить недостатки, пре-
пятствующие принятию конструктивных решений,
а именно:

1) шаблонность схем, недооценка индивиду-
альных особенностей территории в попытке обо-
сновать единый перечень управленческих мероп-
риятий;

2) внесение вследствие финансово-бюджетных
ограничений большего числа правок к исходным
документам, в результате чего теряется суть пред-
ложений;

3) упрощенное понимание сути территориаль-
ного планирования: часто разработчики сводят ее
лишь к размещению материальных объектов и
трактовке земельно-имущественных отношений,
а не к отражению альтернативных путей развития
и размещения производительных сил;

4) отсутствие применения подходов, позволя-
ющих увидеть индивидуальные особенности тер-
ритории и учесть их при решении вопросов соци-
ально-экономического развития территории;

5) попытки удержать существующую террито-
риально-планировочную структуру, что противо-
речит современным социально-экономическим и
демографическим тенденциям (за межпереписной
период 2002-2010 годов с политической карты
Воронежской области исчезло 162 населенных
пункта;

6) недостаток информации в разрезе поселе-
ний, что приводит к недопониманию сложности

происходящих на низовом уровне социально-эко-
номических процессов.

В Воронежской области предприняты попыт-
ки привлечения населения к выработке стратегии
развития своей территории. В качестве одного из
механизмов решения этого вопроса используется
инициативное бюджетирование. Этот проект реа-
лизуется на протяжении трех лет и уже можно под-
вести неутешительные предварительные итоги: за
неполные три года выделено лишь 183,5 млн. руб.
на 106 проектов, что явно недостаточно для дос-
тижения поставленной цели.

Все сказанное свидетельствует о разрыве ре-
альности и принимаемых управленческих реше-
ний. Зачастую процессы развития происходят не
благодаря, а вопреки принимаемым решениям.

ВЫВОДЫ
Использование институционального подхода к

исследованию муниципальных районов позволи-
ло выявить ограничения и приоритеты ключевых
агентов экономической деятельности, в том числе
и их влияние на принимаемые управленческие
решения.

Анализ институциональных структур Воро-
нежской области и, прежде всего, на уровне муни-
ципальных районов позволило выявить особенно-
сти деятельности местного самоуправления – фи-
нансово-бюджетная зависимость большинства
субъектов управления в совокупности с ростом их
закредитованности ограничивает возможности
развития и реализации своих полномочий.

К числу актуальных проблем относятся огра-
ничения в функционировании экономических
агентов. Они проявляются в размещении преиму-
щественно производственных площадок, монопо-
лизации, коррупции, уходе бизнеса в тень, шаб-
лонности управленческих решений. Эти ограни-
чения препятствуют привлечению инвестиций и
развитию малого бизнеса.

Необходимость продолжения исследований
институционального подхода к управлению разви-
тием территории региона и муниципальных обра-
зований нуждается в рассмотрении вопросов меж-
бюджетных взаимодействий между субъектами
управления и участии институтов в определении
стратегических направлений развития региональ-
ной политики.
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