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Ресурсы, которыми располагает общество (природные, трудовые, финансовые и т.д.), должны являться экономической осно-
вой его эффективного социально-экономического развития. Для этого требуются и умелое управление природно-
экономическим потенциалом страны, и правильное, экономически и социально оправданное разграничение собственности по 
уровням государственного управления. 
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Проблема упорядочения взаимоотношений феде-
рального центра, регионов и муниципальных образова-
ний остается нерешенной до настоящего времени. По-
иск оптимального соотношения между «унитаризмом», 
«федерализмом» и «регионализмом» производится во 
всем мире вообще и в России в частности на протяже-
нии многих десятилетий. 

Следует отметить, что регионализация многих сто-
рон жизнедеятельности общества является объектив-
ной тенденцией, характерной для всего мирового об-
щества. В то же время регионализация не должна при-
водить к национально-территориальному и региональ-
ному сепаратизму.  

Как жесткая унитарность, так и, наоборот, регио-
нальный сепаратизм в конечном счете препятствуют 
целенаправленному, устойчивому и эффективному со-
циально-экономическому развитию общества в интере-
сах граждан. В этой связи поиск решений, обеспечи-
вающих оптимальное сочетание централизации и само-
стоятельности субъектов Федерации, связан с необхо-
димостью целенаправленного, эффективного и устой-
чивого развития страны как целостной системы. Важ-
нейшим критерием построения целостной и эффектив-
ной Федерации (как социальной экономической систе-
мы) является оптимальное разграничение функций и 
полномочий по уровням государственного и муници-
пального управления с соответствующим закреплением 
собственности на ресурсы, поскольку без адекватной 
ресурсной базы качественное управление невозможно. 

С точки зрения системного подхода Российская Фе-
дерация является сложной эколого-социоэкономи-
ческой системой, поэтому для проработки приемлемых 
решений по эффективному управлению такой системой 
целесообразно использовать общие принципы опти-
мального управления многоуровневыми системами. 

Под многоуровневыми иерархическими системами 
понимают системы, обладающие следующими сущест-
венными характеристиками: 

– возможность вертикальной декомпозиции систе-
мы на подсистемы; 

– приоритет действий или правом разумного вме-
шательства управленческих структур верхнего уровня 
в деятельность нижерасположенных подсистем; 

– зависимость действий управленческих структур 
верхнего уровня от фактического исполнения субъек-
тами подсистем нижестоящего уровня своих функций. 

Необходимо отметить, что существование иерархии 
оправдано лишь тогда, когда проведено рациональное 
распределение функций по принятию решений между 
подсистемами различных уровней.  

Выделение в системе ряда уровней обладает рядом 
преимуществ, основными из которых являются [1]: 

– обеспечение комплексности решения проблем; 
– повышение адаптивности всей системы; 
– повышение надежности всей системы; 
– возможность упрощения управленческих задач за 

счет делегирования полномочий. 
Создание иерархических структур позволяет субъектам 

управления отдельных подсистем принимать самостоя-
тельные решения по определенному кругу проблем, соот-
ветствующих их функциям, обеспечивая тем самым более 
высокую надежность и адаптивность системы в целом. 

Следовательно, целенаправленное, эффективное и 
устойчивое развитие Российской Федерации как мно-
гоуровневой иерархической системы предполагает 
обеспечение: 

1) целостности всей системы и выделение общесис-
темных (общефедеральных) функций; 

2) относительной самостоятельности подсистем 
(субъектов Федерации, а внутри них – муниципальных 
образований: городских округов, муниципальных рай-
онов, городских и сельских поселений); 

3) самоорганизации; 
4) устойчивости и выживаемости; 
5) адаптивности и мобильности. 
Российская Федерация как большая система (как, 

впрочем, и любая другая страна) сможет целенаправ-
ленно, эффективно, устойчиво функционировать и раз-
виваться только при обеспечении оптимального сочета-
ния централизации с необходимой и достаточной само-
стоятельностью субъектов Федерации и муниципальных 
образований, для чего как раз и необходимо разграниче-
ние и закрепление функций, полномочий и ресурсов. В 
этой связи следует отметить, что предпринимаемые в 
настоящее время Президентом России меры по укрепле-
нию федерального центра, воссозданию вертикали вла-
сти, созданию федеральных округов, направленные, ка-
залось бы, во благо страны, но проводимые без должно-
го системного обоснования и весьма хаотично, привели 
уже в 2000–2001 гг. к ослаблению второго уровня – 
субъектов Федерации – в части ресурсного обеспечения. 

«Исходная предпосылка государственного строи-
тельства – сохранение государственной целостности 
страны. Она должна опираться на гармонично сбалан-
сированную сильную федеральную власть, сильную 
власть субъектов Федерации и сильное местное само-
управление. Реформирование федеральных отношений 
должно осуществляться постепенно, на эволюционной 
долгосрочной основе; предстоит пройти несколько эта-
пов становления подлинно демократической, “симмет-
ричной” Федерации, основанной на территориальном 
принципе построения. При этом задачей развития эко-
номических федеративных отношений призвано стать 
дальнейшее углубление интеграционных процессов, 
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создание условий для повышения самодостаточности 
субъектов Федерации и конкурентоспособности хозяй-
ственных субъектов, усиление роли государства в 
управлении экономикой страны, формирование страте-
гических направлений ее развития» [2]. 

Разграничение функций, полномочий и ресурсов 
по уровням государственного управления и местно-
го самоуправления должно быть представлено в 
виде своего рода «системной модели разграничения 
“функции – полномочия – ресурсы”» (таблица). 

 
Системная модель разграничения управленческой деятельности по уровням 

 
Функции координацион-

ного центра СНГ Функции РФ Функции субъектов  
Федерации 

Функции районного  
(городского) уровня  

Функции сельского  
и поселкового уровня 

Полномочия Ресурсы, % Полномочия Ресурсы, % Полномочия Ресурсы, % Полномочия Ресурсы, % Полномочия Ресурсы, % 
          
          
          
          

 
Только при обосновании такого рода системной мо-

дели разграничения управленческой деятельности по 
уровням можно обеспечить реализацию схемы «опти-
мального федерализма».  

В целом единая система государственной власти и 
местного самоуправления включает три взаимодейст-
вующие, но относительно самостоятельные составные 
части:  

– систему органов государственной власти феде-
рального уровня; 

– систему органов государственной власти субъек-
тов Федерации; 

– систему органов местного самоуправления, где, в 
свою очередь, теперь выделяется два подуровня. 

Последнее требует обоснования и четкого разгра-
ничения функций и полномочий по уровням государст-
венного управления (федеральному и региональному) и 
местного самоуправления. Кроме того, безусловно, 
реализация функций органов государственной власти и 
местного самоуправления требует создания соответст-
вующей экономической основы. В качестве такой ос-
новы каждый из уровней в обязательном порядке дол-
жен иметь в управлении: 

– природные ресурсы; 
– основные фонды производственного и непроиз-

водственного назначения; 
– финансовые ресурсы. 
Очевидно, что без наличия необходимой и доста-

точной ресурсной базы ни государственное, ни регио-
нальное управление, ни местное самоуправление эф-
фективно реализовать невозможно. 

Таким образом, совершенствование экономических 
основ как государственного и регионального управле-
ния, так и местного самоуправления должно в первую 
очередь включать разработку теоретико-методических 
и нормативно-правовых основ, обеспечивающих соот-
ветствие составных частей в триаде «функции – пол-
номочия – ресурсы». 

Для целенаправленного, пропорционального и эф-
фективного развития социально-экономических систем в 
составе Федерации и успешного выполнения функций 
на каждом из уровней доли собственности на природные 
ресурсы, финансовые ресурсы и основные фонды долж-
ны быть необходимыми и достаточными для обеспече-
ния саморазвития региональных и муниципальных сис-
тем при удовлетворении потребностей населения и со-
ответствующих территориальных общностей на уровне 
рациональных стандартов образа и уровня жизни. 

Между тем практика раздела собственности на ос-
новные ресурсы изначально не ориентировалась на 
известные научно-методические работы. В результате, 
до настоящего времени актуальными являются про-
блемы межбюджетных отношений, вопросы налогово-
го потенциала (или производственно-ресурсная база, 
находящаяся в собственности субфедеральных орга-
нов). Наблюдается явное несоответствие между полно-
мочиями и ресурсами. 

Реформирование финансово-экономических основ 
деятельности муниципальных органов власти ухудшает 
ресурсное положение последних. «При разграничении 
права собственности на землю между федеральными, 
региональными и местными органами власти большая 
часть земельных участков на территории муниципаль-
ного образования, как правило, переходит в федераль-
ную собственность» [3. С. 4].  

Особое место в системе федеративных отношений в 
России занимает вопрос о собственности и распределе-
нии собственнических полномочий в сфере природо-
пользования. До настоящего времени отсутствует чет-
кая концепция и методика обоснования пропорций раз-
деления ресурсов окружающей природной среды меж-
ду федеральным, территориальным и муниципальными 
уровнями. 

Следствием создавшейся ситуации с неопределен-
ностью собственнического статуса огромного массива 
природных благ является несовершенство всего эконо-
мического механизма природопользования и в резуль-
тате – утрата для бюджетов всех уровней значительной 
части дохода, прежде всего в форме ренты. В более 
общем смысле можно говорить, что в стране складыва-
ется практика бесконтрольной, хищнической эксплуа-
тации природных благ, когда отсутствие формально 
установленных отношений (субъектов) собственности 
снижает ответственность пользователей этих благ за 
эколого-экономические результаты хозяйствования, а 
государство не может обеспечить эффективное распре-
деление рентного дохода. 

Настоятельная необходимость производить эконо-
мико-правовое разделение собственности на природ-
ные ресурсы обосновывается следующим: 

Во-первых, природные ресурсы – один из показате-
лей экономической мощи государства. Следовательно, 
правильное обоснование и распределение собственно-
сти по уровням создает основу для укрепления соци-
ально-экономических и политико-правовых функций 
государства и его субъектов, определяет «вес» государ-
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ства в мировом сообществе и субъектов в пределах 
Федерации. 

Во-вторых, чрезмерная централизация прав собст-
венности на природные ресурсы может привести к 
снижению отдачи от их использования, потере опера-
тивности управления. Кроме того, это может привести 
к несоответствию между потребностями региона в оп-
ределенных видах и объемах природных ресурсов как 
для обеспечения нормальной жизнедеятельности насе-
ления и ведения расширенного воспроизводства на 
своей территории, так и для поддержания нормального 
экологического состояния территорий. В результате 
затрудняется стабилизация экономико-политических 
отношений центра и регионов, в том числе по вопросам 
распоряжения и пользования конкретными природны-
ми объектами и по вопросам разделения ренты на со-
ответствующий вид природного ресурса в форме нало-
говых поступлений и неналоговых доходов. 

В-третьих, требуется создание реальных условий 
субъектам Российской Федерации в проведении соци-
ально-экономических преобразований на своей терри-
тории, т.е. наделение их устойчивым природно-
экономическим базисом, не допуская при этом регио-
нального сепаратизма.  

Говоря о разграничении объектов собственности меж-
ду Федерацией и ее субъектами, имеется в виду разграни-
чение предметов ведения между ними, то есть «конститу-
ционально зафиксированных вопросов, по которым, в 
зависимости от формы правления государства, соответст-
вующие государственные органы Федерации и ее субъек-
ты компетентны принимать решения» [4].  

Между тем и в ранее используемом, и в существую-
щем Российском законодательстве не были однозначно 
определены правовые положения в отношении владения, 
пользования и распоряжения ресурсами природы. 

Так, согласно Конституции 1978 г., с учетом внесен-
ных в неё поправок и изменений (в течение 1989–
1992 гг.), «земля и её недра, воды, растительный и жи-
вотный мир являются достоянием (собственностью) на-
родов, проживающих на соответствующей территории. 
Владение, пользование и распоряжение природными 
богатствами не могли осуществляться в ущерб интере-
сам этих народов. Формы собственности на землю, её 
недра, воды, растительный и животный мир устанавли-
вались съездом народных депутатов Российской Феде-
рации. Статус федеральных природных ресурсов опре-
делялся по взаимной договоренности сторон». 

Причем положения Конституции подкреплялись и 
другими законодательными актами. 

Закон «О собственности в РСФСР» гласил: «Земля, 
её недра, воды, растительный и животный мир являют-
ся достоянием народов, проживающих на соответст-
вующей территории, и находятся в ведении Советов 
народных депутатов». 

Закон «О местном самоуправлении в РСФСР» под-
черкивал: «Экономическую базу местного самоуправ-
ления составляют природные ресурсы (земля, её недра, 
воды, леса, растительный и животный мир) и муници-
пальная собственность». 

В результате сложилось явное правовое противоре-
чие по вопросу о действительном собственнике при-
родных ресурсов: то ли это государство, что вытекает 

из практического регламента, то ли народ, «прожи-
вающий на соответствующей территории». 

Во вновь принятой Конституции Российской Феде-
рации закреплено следующее: 

1. «Земля и другие природные ресурсы могут нахо-
диться в частной, государственной, муниципальной и 
иных формах собственности». 

2. «Земля и другие природные ресурсы используют-
ся и охраняются в Российской Федерации как основа 
жизнедеятельности народов, проживающих на соответ-
ствующей территории». 

3. «Владение, пользование и распоряжение землей и 
другими природными ресурсами осуществляется их 
собственниками свободно, если это не наносит ущерба 
окружающей среде и не нарушает прав и законных ин-
тересов иных лиц». 

Нетрудно увидеть, что в зависимости от того, как 
трактовать слова «используются и охраняются», можно 
по-разному определить отношения собственности на 
природные ресурсы в региональном аспекте. Если аб-
солютизировать использование природных ресурсов в 
интересах «народов, проживающих на соответствую-
щей территории», можно предположить и признание 
абсолютного права этих народов на владение и распо-
ряжение региональными природными ресурсами [5]. 

«Владение, пользование и распоряжение землей и 
другими природными ресурсами осуществляется их 
собственниками свободно, если это не наносит ущерба 
окружающей среде и не нарушает прав и законных ин-
тересов иных лиц». 

В соответствии с другим наиболее значимым зако-
ном в сфере недропользования – Законом «О недрах»:  

«Недра... и содержащиеся в них полезные ископае-
мые, энергетические и иные ресурсы являются госу-
дарственной собственностью, вопросы владения, поль-
зования и распоряжения недрами находятся в совмест-
ном ведении Российской Федерации и субъектов Рос-
сийской Федерации» [6]. 

В законах закреплены самые общие положения в 
отношении собственности на природные ресурсы, при 
этом остаются неопределенными конкретные полномо-
чия федеральных органов власти как в части порядка 
разграничения объектов недр на федеральную собст-
венность и собственность субъектов федерации, так и в 
части управления федеральными объектами недр на 
территории субъектов Федерации. Не выработан и по-
рядок формирования федерального перечня объектов 
недр, его содержание, принципы формирования. Не 
уточнены пределы исключительной компетенции фе-
деральных органов власти по распоряжению фондом 
недр, хотя попытки административно-волевого разде-
ления собственности были предприняты. 

В настоящее время исключительно к федеральной 
собственности относятся «ресурсы континентального 
шельфа, территориальных вод и морской экономиче-
ской зоны, охраняемые или особым образом исполь-
зуемые природные объекты (заповедники, в том числе 
биосферные, национальные природные парки, курорты, 
заказники, имеющие общереспубликанское значение)» 
[7]. То есть в собственности государства в целом (Феде-
рации) находятся все существующие ресурсы, и при 
этом в собственность субъектов Федерации природные 
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ресурсы могут передаваться в порядке и на условиях, 
установленных правительством Российской Федерации. 

Реально вопросы разграничения прав владения, 
пользования и распоряжения ресурсами окружающей 
среды во многом зависят от субъективных факторов, 
т.е. решаются по «взаимной договоренности» сторон, 
как правило, в интересах более сильной стороны. Не-
ясности правового характера существенно затрудняют 
решение массы экономических вопросов (предприни-
мательского, финансового плана) и в оперативном 
управлении, и в стратегическом. 

Значительно усложняется деятельность регионов. 
Создается обширная зона конфликтов как между сами-
ми органами власти и управления, так и между органа-
ми и хозяйствующими субъектами. 

Так, пользуясь правами собственности в отношении 
наиболее ценных ресурсов недр, руководствуясь «об-
щегосударственными» (а часто просто ведомственны-
ми) интересами, центральные органы проводят реше-
ния о разработке новых месторождений без учета су-
ществующей природно-техногенной нагрузки данного 
ландшафта, о строительстве хранилищ ядерных отхо-
дов, водохранилищ и тому подобное, игнорируя инте-
ресы населения, проживающего на соответствующих 
территориях. При этом может иметь место и противо-
положная ситуация, когда территория, получив в пол-
ное ведение конкретный природный объект, например 
лесной массив, может передать его в промышленное 
использование, хотя со стороны государства преследо-
валась цель создания рекреационной зоны или нацио-
нального парка. 

Таким образом, необходимость разграничения соб-
ственности на природные ресурсы по уровням государ-
ственного управления является в настоящее время 
крайне актуальной и неотложной проблемой. 

Отметим, что данная тематика неоднократно рас-
сматривается в периодической печати [5, 8]. Причем 
большинство авторов склоняются к решению вопроса о 
разграничении собственности на природные ресурсы с 
помощью механизма дифференциации природной рен-
ты, которая должна найти свое реальное воплощение 
через систему налогообложения, отличную от ныне 
действующей.  

Таким образом, обнаруживается определенное, 
вполне обоснованное противоречие в подходах к разде-
лению собственности на природные ресурсы по верти-
кали власти. По утверждениям Е. Ушакова и 
Е.М. Бухвальда, природное богатство не может в рамках 
единой страны и населяющего его единого народа дро-
биться по территориальным клочкам, каковы бы ни бы-
ли их размеры. Так, открытие и разработка крупных ме-
сторождений полезных ископаемых, освоение террито-
рий с их разносторонним инфраструктурным обеспече-
нием – это результат труда многих поколений жителей 
всей страны [5]. Разумность сохранения в сфере недро-
пользования преобладающего значения федеральной 
собственности логически объясняется и предстоящими 
огромными затратами на поддержание и дальнейшее 
развитие минерально-сырьевой базы России. 

Однако признается, что процесс выделения нефеде-
ральной собственности на природные ресурсы будет про-
должаться, т.к. доля собственности на природные ресурсы 

определяет и степень независимости субъектов Россий-
ской Федерации от федерального центра. 

«Ведь не будет серьезным преувеличением сказать: 
какой долей собственности на природные ресурсы бу-
дет обладать тот или иной субъект Федерации, такой 
он будет обладать и властью, а следовательно, незави-
симостью от центра» [5. С. 10].  

Во многом происходившее до настоящего времени 
разделение собственности на природные ресурсы не 
имело действительно продуманной социально-
экономической стратегии. 

Следовательно, проблема принятия решения о раз-
граничении собственности и установления ее долей по 
уровням государственного устройства требует специ-
альной теоретической и методической проработки. 

При этом решение вопроса о разграничении собст-
венности требует учета следующего:  

Во-первых, специфики самих природных ресурсов, 
т.к. они сильно дифференцированы между собой. 

Во-вторых, необходимости обеспечения устойчиво-
го развития социально-экономических систем, а зна-
чит, правильного варьирования формами собственно-
сти на природные ресурсы с позиции обеспечения при-
оритетности экологической эффективности их исполь-
зования на данном этапе развития человечества (а не 
только экономической эффективности). 

Роль федерального центра должна быть сконцен-
трирована вокруг: 

– обеспечения нормальных условий долговременно-
го воспроизводства основных видов природно-
ресурсных благ, в том числе за счет поддержания (фи-
нансирования) необходимого уровня геолого-разве-
дочных и подготовительных работ; 

– вокруг содействия в повышении технического 
уровня всех форм природопользования в каждом ре-
гионе в целях комплексности использования природ-
ных благ на общефедеральные и региональные нужды; 

– вокруг предотвращения процесса возникновения в 
результате нерационального природопользования оча-
гов экологических кризисов как регионального, так и 
общефедерального значения; 

– обеспечения доступного и гарантированного объ-
ема социально-экономических благ всему населению 
независимо от места проживания (учитывая сырьевую 
направленность российской экономики); 

– обеспечения нормальных условий жизнедеятель-
ности малым этническим группам и народностям, су-
ществующим по основе традиционного природополь-
зования. 

Итак, требуется законодательное оформление сле-
дующих вопросов: 

1. Введение платности всех видов природных ре-
сурсов через налоги или систему платежей, имеющих 
своим базовым регулятором ренту. 

2. Четкое долевое распределение ренты по вертикали 
бюджетной системы, учитывая необходимость 100%-ного 
наполнения бюджета социально-необходимых расходов 
территории и общегосударственных затрат на воспроиз-
водство минерально-сырьевой базы. 

3. Распределение компетенции в области природо-
пользования между федеральными, региональными и 
местными ветвями власти. 
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4. Определение объемов объектов государственной 
собственности и формы ее проявления, а также границ 
вмешательства государства в деятельность экономиче-
ских субъектов, обладающих правами пользования и 
распоряжения. 

Предлагается использовать следующую методику 
разграничения собственности на природные ресурсы 
по уровням государственного управления. 

На первом этапе существующие природные ресурсы 
распределяются на объекты, находящиеся: 

а) в исключительной собственности Российской 
Федерации;  

б) в исключительной собственности субъектов Фе-
дерации; 

в) в исключительной собственности местного (му-
ниципального) управления; 

г) в совместной собственности Федерации и ее 
субъектов; 

д) в совместной собственности субъектов Федера-
ции (регионов) и муниципальных органов. 

На втором этапе следует проводить обоснование 
долей собственности на «совместные» природные ре-
сурсы по уровням государственного управления. 

Это предполагает четкое определение правовых и фи-
нансово-экономических границ взаимодействия законо-
дательных и исполнительных органов государственной 
власти всех уровней. Причем соотношение компетенции, 
подчеркнем еще раз, должно иметь научно обоснованный 
характер, т.е. опираться на единую, стандартизированную 
методику распределения собственности на природные 
ресурсы, учитывающую при этом имеющийся бюджет-
ный потенциал отдельных национально-государственных 
образований и структуру возможных базовых экономиче-
ских точек роста конкретных территорий. 

Наиболее сложной частью предлагаемой методики 
является выработка подходов к обоснованию необхо-

димых и достаточных долей собственности на природ-
ные ресурсы по уровням. Предлагается схема обосно-
вания, состоящая из следующих этапов: 

1. Обосновывается норматив бюджетной обеспе-
ченности на одного жителя национально-
государственного, административно-территориального 
или местного (муниципального) образования. Норма-
тив рассчитывается с учетом специфики конкретных 
территорий (их промышленного, научного, природного 
потенциала, уровня развития инфраструктуры, струк-
туры и состава населения, месторасположения по от-
ношению к основным национальным и международ-
ным торговым центрам и другое), а также в обязатель-
ном порядке предусматривается возможность расши-
ренного развития территорий [9]. 

2. Определяется «наполнение» этого показателя за 
счет собственных доходных источников территорий 
(без учета трансфертных перечислений из бюджетов 
вышестоящего уровня). 

3. Определяется возможное изменение собственных 
доходов территорий при изменении долей собственно-
сти на активные природные ресурсы, т.е. ресурсы, ко-
торые реально используются или могут в ближайшее 
время использоваться в хозяйственном обороте. 

4. Сравниваются необходимый норматив бюджет-
ной обеспеченности (текущего года и на перспективу) 
и прогнозный, получаемый путем варьирования отно-
шениями собственности на природные ресурсы. 

Заметим, что одной из наиболее активно обсуждае-
мых концепций реформ налоговой системы Российской 
Федерации является подход, основанный на необходи-
мости увеличения в общей массе налоговых поступле-
ний доли ресурсных и имущественных платежей. Это 
еще одно доказательство настоятельной потребности 
реформирования отношений собственности на природ-
ные ресурсы. 
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