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Анализ участия федеральных органов государственной власти в решении стратегических задач

А. А. Голутва

АНАЛИЗ УЧАСТИЯ ФЕДЕРАЛЬНЫХ ОРГАНОВ
ГОСУДАРСТВЕННОЙ ВЛАСТИ В РЕШЕНИИ СТРАТЕГИЧЕСКИХ ЗАДАЧ

РАЗВИТИЯ КИНЕМАТОГРАФИИ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

Стратегические задачи развития отрасли соответствуют локальным стратегиям,
которые предполагают участие государственных, частных, некоммерческих и коммер-
ческих организаций. Для решения стратегических задач необходима реализация комплек-
са управленческих воздействий на федеральном уровне управления отраслью.
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Strategic problems correspond to local strategies that assume participation of the state, private,
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Эффективная практическая реализация
стратегии развития любого субъекта пред-
полагает ее конкретизацию в виде ограни-
ченного числа стратегических задач1, к ко-
торым применительно к такому объекту
исследования, как кинематография Рос-
сийской Федерации, по мнению автора,
следует отнести:

• рост доступности2 услуг кинопоказа
для населения, что позволит существенно
усилить роль отрасли как важного фактора
культурного и политического развития об-
щества и в значительной степени увеличить
совокупные доходы коммерческих субъек-
тов хозяйствования кинематографии, кото-
рые получат возможность проводить поли-
тику сдерживания цен, основанную на фак-
торе масштабов производства и продаж;

• повышение качества продукции отече-
ственного кинематографа, который в поли-
тическом аспекте должен обеспечить уси-
ление позиций отечественного кинемато-
графа в мировой культурной среде, с соци-

альной точки зрения позволит предложить
потребителю произведения высокого худо-
жественного и технического уровня, а так-
же усилить конкурентоспособность произ-
водимого отраслью продукта на отече-
ственном и мировом кинорынках;

• сохранение и распространение отече-
ственного кинематографического наследия,
влияние которого на социальные, полити-
ческие и экономические результаты следу-
ет рассматривать аналогично росту качества
кинопродукции с учетом того, что затраты
на решение данной задачи несопоставимы
с затратами на производство нового продук-
та, что позволяет объективно предположить
существенно более высокий уровень эффек-
тивности (в первую очередь социальной и
политической) данного процесса.

В контексте сформулированных задач и
с учетом высокой значимости их решения
для социально-экономического развития
государства целью настоящего исследова-
ния является определение фактического
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влияния федеральных органов власти Рос-
сийской Федерации на направленность и
интенсивность стратегического развития
отечественной кинематографии.

Федеральный уровень общей системы
государственного управления, одним из
объектов которого является кинематогра-
фия, формируют прежде всего органы пред-
ставительной власти – Государственная
Дума и Совет Федерации, которые, соглас-
но Конституции Российской Федерации,
обладают исключительным правом приня-
тия федеральных законов и в значительной
мере участвуют в создании органов испол-
нительной власти. Для реализации прин-
ципа предметной специализации управле-
ния в составе названных органов выделя-
ются профильные комитеты; например,
вопросы функционирования культурной
сферы вообще и кинематографии в частно-
сти отнесены к компетенции соответству-
ющих комитетов по культуре.

Базовым федеральным нормативным
актом, регулирующим отношения между
государством и отечественной кинематог-
рафией, является Федеральный закон «О
государственной поддержке кинематогра-
фии Российской Федерации»3, содержа-
щий положения, позволяющие оценить его
как важный инструмент административно-
го управления отраслью и имеющий очевид-
ное стратегическое содержание в аспекте
решения названных выше задач. Так, в со-
ставе принципов государственной полити-
ки в области кинематографии прямо выде-
лено (ст. 1) «создание населению условий
для доступа к произведениям кинемато-
графии» и «развитие творческой, образо-
вательной, производственной, техниче-
ской и информационной базы», которое,
по мнению автора, является важнейшим
фактором обеспечения качества кинопро-
дукции. Согласно нормам Закона в основу
практического взаимодействия государства
и отрасли и, фактически, формирования
стратегии ее развития положено понятие
национального фильма (ст. 4), который
признается объектом государственной

поддержки на всех стадиях кинематогра-
фического процесса – от производства до
проката и участия в международных ки-
нофестивалях.

Главным инструментом экономического
управления российской кинематографией
на федеральном уровне представительной
власти является государственный бюджет,
в рамках которого устанавливаются объе-
мы и структура государственного финан-
сирования, которое «осуществляется феде-
ральным органом исполнительной власти
в области кинематографии путем выделе-
ния… средств в пределах расходов федераль-
ного бюджета, предусмотренных на кинема-
тографию на соответствующий финансо-
вый год» (ст. 7). Данное положение требует
исследования структуры и тенденций фи-
нансирования кинематографии в рамках
федерального бюджета, которое позволит
оценить практику реализации названного
закона и, следовательно, фактического уча-
стия представительных органов государства,
к компетенции которых отнесены коррек-
тировка проекта и утверждение бюджета
Российской Федерации, в решении страте-
гических задач развития отрасли.

В качестве базисного объекта анализа
автор использует показатель объема расхо-
дов федерального бюджета, которые в те-
чение четырех лет с 2007 по 2010 гг.4 в соот-
ветствии с оценкой фактического исполне-
ния и проектом бюджета равномерно воз-
растают и общее увеличение которых за
период составит 47,3%. Отметим, что тем-
пы прироста, измеряемые отношением ве-
личины показателя последующего года к
предыдущему равномерно (примерно на
5,5% в год – с 18,2% в 2007–2008 гг. до 7,9%
в 2009–2010 гг.) снижаются, но остаются
положительными, что свидетельствует о
позитивном и достаточно значимом разви-
тии национальной экономки России.

При этом расходы на поддержку культу-
ры и средств массовой информации резко
увеличиваются в начале периода (в 2007–
2008 гг. в абсолютном выражении на 12691,7
млн руб. или на 18,2%), но в его конце сни-
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жаются (в 2009–2010 гг. в абсолютном вы-
ражении на 5429,1 млн руб. или на 3,3% по
отношению к базовому году). В то же время
доля этой части расходов государства в об-
щих расходах федерального бюджета снижа-
ется в течение всего периода, и если в его на-
чале она составляла 1,5%, то в конце – толь-
ко 1%. К сказанному добавим, что только в
начале периода государственные расходы в
культурной сфере характеризовались пози-
тивными темпами роста (+18,2%); далее
эта характеристика становится негативной
и колеблется от величины –11,6% в 2008–
2009 гг. до –7,4% в 2009–2010 гг.

Выделяя в расходах государства на под-
держку культуры и средств массовой ин-
формации необходимый в соответствие с
целью настоящего исследования отрасле-
вой аспект, отметим, что в отличие от об-
щих по культурной сфере расходы на под-
держку кинематографии в абсолютном (но-
минальном) исчислении в целом возраста-
ют в течение периода с 3181,9 в 2007 г. до
3829,7 млн руб. в 2010 г. При этом достаточ-
но существенно увеличивается доля поддер-
жки отрасли в расходах на поддержку куль-
туры и средств массовой информации (на
1,1% – с 4,6% в 2007 г. до 5,7% в 2010 г.). Од-
нако следует отметить, что практически все
абсолютное увеличение отраслевого госу-
дарственного финансирования приходит-
ся на начало периода (2007–2008 гг. –
+20,6%); далее этот показатель практиче-
ски стабилизируется и фиксируется факти-
ческое отсутствие темпов его прироста.

С точки зрения реализации стратегиче-
ских задач развития кинематографии дан-
ное положение можно оценить как то, что,
начиная с 2009 г., отрасль должна при их
решении во все большей степени ориенти-
роваться на негосударственные источники
финансовых ресурсов. Еще более нагляд-
ным доказательством того, что степень
стратегического влияния государства на
развитие отрасли снижается, является
оценка объемов государственного финан-
сирования отрасли в реальном исчислении,
учитывающем инфляционные процессы,

демпфирование влияния которых на фак-
тическое положение дел произведено авто-
ром путем пересчета номинальных расхо-
дов в условные цены базового года. Реали-
зация данного подхода позволяет судить о
том, что реальное финансирование под-
держки кинематографии не только не уве-
личится, но и несколько снизится к концу
анализируемого периода (с 3181,9 млн руб.
до 3130,3 млн руб.). При этом, если в начале
периода фиксируется значимый рост реаль-
ных расходов (в 2007–2008 гг. до 3567,4 млн
руб. или на 12,1%), то в его конце снижение
по отношению к базовому году составит
1,6% и начиная с 2009 г. отмечаются отри-
цательные темпы прироста данного пара-
метра (–6,3% в 2009 г. и еще –6% в 2010 г.).

Учитывая, что исполнителями феде-
рального бюджета являются органы испол-
нительной власти, представляется необхо-
димым оценить потенциал и фактическую
степень участия в решении стратегических
задач отрасли правительства Российской
Федерации, министерства культуры и мас-
совых коммуникаций и федерального аген-
тства по культуре и кинематографии.

Главным инструментом администра-
тивного, в том числе стратегического, уп-
равления, находящимся в распоряжении
Правительства Российской Федерации, яв-
ляется право принятия нормативных доку-
ментов (постановлений), конкретизирую-
щих положения федеральных законов при-
менительно к специфике определенных
объектов государственного управления и
периодов реализации принимаемых реше-
ний. Отметим, что спецификой практиче-
ской деятельности органов исполнитель-
ной власти является совмещение админи-
стративных инструментов с экономически-
ми, например, в форме принимаемых пра-
вительством федеральных целевых про-
грамм, определяющих не только обязанно-
сти участников их выполнения, но и те го-
сударственные ресурсы (как правило, фи-
нансовые), которыми они наделяются.

Из принятых к реализации в настоящее
время федеральных целевых программ
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(ФЦП) непосредственное отношение к об-
ласти настоящего исследования имеет
ФЦП «Культура России», принятая поста-
новлением Правительства Российской Фе-
дерации5, посредством которой реализует-
ся около 30% общего объема государствен-
ных расходов на поддержку кинематогра-
фии, основная часть из которых имеет
стратегический характер6, т. е. непосред-
ственно направлена на решение стратеги-
ческих задач. Программа ориентирована на
достижение, в частности, таких целей, как
сохранение культурного наследия государ-
ства и создание условий для обеспечения
выравнивания доступа к культурным цен-
ностям и информационным ресурсам раз-
личных групп граждан, а одним из ее ин-
дикаторов является доля национальных
фильмов в общем объеме проката (увели-
чение к 2010 г. до 22%), что подтверждает
ее стратегическую направленность, по-
скольку данные положения в целом совпа-
дают с нашим представлением о стратеги-
ческих задачах национальной кинемато-
графии. Основным источником финанси-
рования мероприятий ФЦП «Культура Рос-
сии» является федеральный бюджет
(57992,5 из 67785,9 млн руб.), в том числе
из бюджета на реализацию мероприятий
стратегического характера по поддержке
кинематографии выделено 5352,8 млн руб.

Отмечая высокий качественный потен-
циал рассматриваемой программы как ин-
струмента решения стратегических задач
отрасли, количественная оценка степени
его практической реализации требует ана-
лиза уровня и тенденций расходов, обеспе-
чивающих реализацию мероприятий стра-
тегического характера в рамках ФЦП «Куль-
тура России». Такой анализ показывает, что
объем выделенных из федерального бюдже-
та средств для реализации включенных в
программу мероприятий стратегического
характера по поддержке кинематографии в
номинальном исчислении практически не
меняется по годам анализируемого перио-
да: небольшой прирост (2,3%) фиксируется
только в его начале; соответственно, темпы

прироста этого параметра являются нулевы-
ми. В то же время пересчет затрат в цены
базового года (затраты в реальном исчисле-
нии) позволяет судить о фактическом сни-
жении финансирования. К концу периода
данный показатель по сравнению с его на-
чалом снизился на 16,4% и в течение всего
периода фиксируются негативные темпы
роста: –4,9% в 2007–2008 гг., –6,5% в 2008–
2009 гг. и –6% в 2009–2010 гг. Такое положе-
ние, как полагает автор, означает в первую
очередь изменение условий решения поли-
тической составляющей стратегических за-
дач развития отечественной кинематогра-
фии, поскольку ограничивает производство
национальных фильмов и их продвижение
в отечественный и зарубежный прокат.

Исполнительным органом федерально-
го уровня, непосредственно ответственным
за реализацию решений по государственно-
му управлению сферой культуры является
министерство культуры и массовых комму-
никаций, в ведении которого находится
Федеральное агентство по культуре и кине-
матографии, которое «является федераль-
ным органом исполнительной власти, осу-
ществляющим функции по управлению го-
сударственным имуществом, оказанию го-
сударственных услуг в сфере культуры и ки-
нематографии»7. В составе функций агент-
ства, прикладная реализация которых отне-
сена к компетенции управления кинематог-
рафии – структурного подразделения агент-
ства и, по мнению автора, во многом опре-
деляет возможности государственного ад-
министративного управления решением
стратегических задач развития националь-
ной кинематографии, отметим следующие:

• проведение конкурсов и заключение
государственных контрактов на размеще-
ние заказов на поставку товаров, выполне-
ние работ, оказание услуг, на проведение
научно-исследовательских, опытно-конст-
рукторских и технологических работ для
государственных нужд8 и осуществление
функций государственного заказчика фе-
деральных целевых, научно-технических и
инновационных программ и проектов9, что
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позволяет агентству как фактическому рас-
порядителю средств федерального бюдже-
та10 участвовать в формировании материаль-
но-технической базы государственного сек-
тора отрасли и обеспечивать разработку и
внедрение инноваций – одного из опреде-
ляющих условий доступности кинопоказа и
повышения качества кинопродукции;

• осуществление полномочий соб-
ственника в отношении федерального иму-
щества, переданного федеральным госу-
дарственным унитарным предприятиям,
федеральным государственным учрежде-
ниям и казенным предприятиям, подве-
домственным агентству11, что следует рас-
сматривать как возможность в значитель-
ной степени влиять на развитие инфра-
структуры кинематографии, в том числе в
региональном и технологическом аспектах
путем стратегического регулирования дея-
тельности значительного числа субъектов
хозяйствования отрасли;

• организация проведения государ-
ственной историко-культурной эксперти-
зы в отношении объектов культурного на-
следия, сохранение и реставрация фильмо-
фонда, хранение исходных материалов на-
циональных фильмов12, что представля-
ет агентство как ведущего участника реше-
ния стратегической задачи сохранения и
распространения отечественного кинема-
тографического наследия;

• выдача прокатных удостоверений на
фильмы, созданные в Российской Федера-
ции или приобретенные за рубежом для про-
ката на ее территории, и удостоверений на-
ционального фильма13 и, таким образом, оп-
ределение качества кинематографического
продукта как фактора степени удовлетворе-
ния культурных потребностей населения;

• осуществление экономического ана-
лиза деятельности подведомственных госу-
дарственных унитарных предприятий и ут-
верждение экономических показателей их
деятельности14, что предоставляет агентству
возможность ориентации данных субъектов
хозяйствования на решение всего комплек-
са стратегических задач развития отрасли.

Совмещение административных и эко-
номических инструментов, находящихся в
распоряжении Федерального агентства по
культуре и кинематографии осуществляет-
ся путем разработки и реализации целевых
программ ведомства (ЦПВ), которые ори-
ентированы непосредственно на достиже-
ние стратегических целей, определяемых
как количественные характеристики реше-
ния стратегических задач. В области регу-
лирования кинематографии в качестве име-
ющих очевидную стратегическую направ-
ленность следует отметить такие ЦВП, как
«Повышение конкурентоспособности на-
циональных фильмов» (срок реализации
2008–2010 гг.) и «Цифровой кинопоказ»
(срок реализации 2007–2009 гг.).

Реализация ЦВП «Повышение конку-
рентоспособности национальных фильмов»
предполагает увеличение доли нацио-
нальных фильмов в валовом сборе по ре-
зультатам кинопроката на внутреннем рын-
ке с 29% на начало 2008 г. до 45% в 2010 г. за
счет повышения конкурентоспособности
крупных и средних отечественных продю-
серских компаний на основе применения
современных методов планирования кино-
производства и продвижения, повышения
конкурентоспособности малобюджетного
национального кино и ко-продукции с уча-
стием российских продюсерских компа-
ний, повышения конкурентоспособности
отечественного детского художественного
и анимационного кино, увеличения конку-
рентоспособности сценариев нацио-
нальных фильмов и повышения эффектив-
ности проката национальных фильмов.

В рамках ЦВП «Цифровой кинопоказ»
предполагается расширение охвата городско-
го населения Российской Федерации каче-
ственным кинопоказом и увеличение еже-
годной посещаемости национальных филь-
мов в период до 2009 г. на 16 млн зрителей
(к 2010 г. – на 20 млн зрителей) путем фор-
мирования общероссийской цифровой сети,
охватывающей не менее 130 малых городов
Российской Федерации с численностью на-
селения от 10 тыс. чел. до 250 тыс. чел., и обес-
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печения эффективной текущей работы ки-
носети и показа не менее 52 наименований
отечественных фильмов ежегодно во всех
включенных в ее состав кинозалах.

Согласно представлениям автора сово-
купность направлений данных ведомствен-
ных целевых программ фактически пред-
ставляет собой общую стратегию повыше-
ния социально-экономической результа-
тивности отечественной кинематографии,
которая в соответствии с требованиями на-
учного программно-целевого подхода к
стратегическому менеджменту15 включает
локальные объектно-ориентированные
стратегии, и реализация которых предпола-
гает участие широкого круга государствен-
ных, частных, некоммерческих и коммер-
ческих организаций-соисполнителей.

Отметим, что в отличие от объемных ха-
рактеристик экономических инструментов,
применяемых на уровне Федерального соб-
рания и Правительства, параметры затрат,
предусмотренных в анализируемых про-
граммах, имеют очевидную тенденцию по-
ступательного роста. Так, общие реальные
расходы на реализацию программы «Повы-
шение конкурентоспособности нацио-
нальных фильмов» в течение периода вы-
полнения равномерно (приблизительно на
25% в год) возрастают, а для программы
«Цифровой кинопоказ» отмечается про-
грессивный рост данного показателя (на

29,3% в течение 2007–2008 гг. и на 88,9%
в течение 2008–2009 гг.). Для обеих программ
характерны достаточно высокие позитивные
темпы прироста затрат (от 17,0 до 46,0%).

Представленные в настоящем исследо-
вании материалы проведенного автором
анализа участия государственных органов
управления в решении стратегических за-
дач национальной кинематографии позво-
ляют судить о том, что на высшем уровне
федеральной власти отмечается тенденция
снижения степени использования эконо-
мических методов регулирования отрасли.
Данной тенденции в определенной степе-
ни противостоит деятельность исполни-
тельных органов второго уровня, в рамках
которой ограниченные и фактически
уменьшающиеся государственные ресурсы
концентрируются на важнейших направле-
ниях развития и именно эти органы, преж-
де всего Федеральное агентство по культуре
и кинематографии, принимают на себя от-
ветственность за решение стратегических
задач. Такое положение, согласно представ-
лениям автора, требует радикальной акти-
визации деятельности органов региональ-
ного государственного управления и него-
сударственных организаций и предприятий
отрасли, использование ресурсов которых
позволит в значительной мере повысить ка-
чественные и количественные характерис-
тики стратегического развития отрасли.
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Государственное резервирование как элемент экономической политики

А. Е. Земсков

ГОСУДАРСТВЕННОЕ РЕЗЕРВИРОВАНИЕ
КАК ЭЛЕМЕНТ ЭКОНОМИЧЕСКОЙ ПОЛИТИКИ
(к развитию теории государственного резервирования)

В статье предпринята попытка обосновать создание государственных резервов как
существенного элемента экономической политики. Обоснованность макроэкономиче-
ской политики государства, проводимой в периоды радикальных экономических рецессий,
может оказаться в большой зависимости от уровня созданных заблаговременно резервов.
Сделан вывод о необходимости использования государством политики резервирования как
одного из основных инструментов стабилизации отечественной экономики и поддержа-
ния экономического роста. Этой цели невозможно достичь без разработки научных и
методологических основ теории государственного резервирования.

A. Zemskov

STATE RESERVING AS AN ELEMENT OF ECONOMIC POLICY
(to the development of the state reserving theory)

The article aims to substantiate creation of state reserves as an essential element of economic
policy. The validity of the state macro-economic policy, conducted in periods of radical economic
recessions, can turn out to be in great dependence on the level of reserves created beforehand. The
author makes a conclusion on the necessity of using the reserving policy by the state as one of the
main instruments of stabilisation of the domestic economy and maintenance of the economic growth.
This aim could not be achieved without development of scientific and methodological grounds of
the state reserving theory.

Проблема поддержания устойчивого
развития экономики в течение длительно-
го периода не является надуманной. Эко-
номические кризисы разных лет подробно

исследованы, но результаты исследований
причин спадов экономики в прошлом сами
по себе не могут гарантировать неповторя-
емость кризисов в будущем. По мнению


