
УУ СТОЙЧИВОЕ социально�эко�
номическое развитие муни�
ципального образования мо�

жет быть достигнуто через разви�
тие предпринимательского секто�
ра на основе научно�технических
разработок (проектный подход).
Далее обосновывается возмож�
ность формирования независимых
дополнительных источников дохо�
дов и аккумулирования денежных
средств в муниципальных образо�
ваниях в рамках действующего за�
конодательства.

Развитие муниципальных об�
разований, а также реализация от�
дельных целевых программ всегда
требуют привлечения инвестиций.
Кроме решения конкретных задач
каждого инвестиционного проекта
они обеспечивают занятость населе�
ния и пополнение местного бюджета.
Муниципальная власть объективно

заинтересована в привлечении на
свою территорию инвестиций, осо�
бенно связанных с развитием иннова�
ционного бизнеса. В свою очередь
именно на муниципальном уровне
может быть обеспечена адресная и
эффективная помощь предпринима�
телям, только начинающим реализа�
цию небольших бизнес�проектов, на�
ходящихся на начальной стадии раз�
вития (start�up). 

Проблемы и вопросы развития
инновационного предприниматель�
ства в муниципальных образованиях
широко обсуждаются в обществе.
Так, они были предметом дискуссий
на VII Всероссийской конференции
представителей малых предприятий
«Инновации и развитие малого биз�
неса», прошедшей в мае 2006 года в
Москве. В рекомендациях конферен�

ции было записано, что органам за�
конодательной и исполнительной
власти муниципального уровня необ�
ходимо разработать и согласовать
стратегии, программы развития ин�
новационного предпринимательства
на соответствующей территории и
обеспечить их выполнение [1] (здесь
и далее даны ссылки на примечания,
которые будут опубликованы в «МВ»
№ 3 2009 вместе с окончанием дан�
ной статьи. – Ред.). В обществе
практически уже сложилось понима�
ние, что без частно�государственно�
го и частно�муниципального партне�
рства – различных форм взаимодей�
ствия власти и бизнеса – невозмож�
но развитие современного иннова�
ционного предпринимательства,
преодоление современных кризис�
ных явлений в экономике и обеспе�
чение долгосрочного устойчивого
развития страны [2].
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Российская некоммерческая организация Фонд «Устойчивое развитие»
(ФУР) работает с муниципальными образованиями с 2005 года в рамках пяти
крупных программ, которые преследовали одну цель – устойчивое развитие му�
ниципальных образований через финансовое и консультативное содействие ре�
шению их экономических, социальных и экологических проблем. Все программы
финансировались или софинансировались Агентством США по международному
развитию. За четыре года было выполнено 174 проекта в 53 муниципальных обра�
зованиях, расположенных в 15 субъектах Российской Федерации (от Смоленской
области до Приморского края). По опыту ФУР, использование энерго� и ресурсос�
берегающих технологий реинвестирования  сэкономленных средств в другие
приоритетные (социальные, экологические или экономические) проекты муници�
пальных образований при активном участии жителей  является одним из новых
инструментов и механизмов их развития. Вторая задача – разработка местной ад�

министрацией, НКО, бизнес�структурами и общественностью механизмов совместного общественного и частного фи�
нансирования развития своих муниципальных образований на принципах консолидации средств и прозрачности приня�
тия решений – способствует построению гражданского общества в России. 

В данной статье авторы описывают возможности реализации инновационных проектов для устойчивого развития му�
ниципальных образований в Российской Федерации, опираясь на опыт практического выполнения восьми проектов ФУР в
трех муниципальных образованиях Кемеровской области. Особый интерес представляет исследование механизмов созда�
ния местных фондов энергосбережения, которые могут дать толчок устойчивому развитию местных сообществ в стране.

Роман БУТОВСКИЙ,   программный директор Фонда «Устойчивое развитие»

От редакции. Статья публикуется в двух номерах. Окончание, в котором излагается механизм органи�
зации частно�муниципального партнерства, реализованный с помощью экспертов Фонда «Устойчивое
развитие», читайте в следующем номере.



Однако ни современная тео�
рия муниципального управления, ни
практика реализации частно�муници�
пального партнерства на местах пока
не смогли выработать четких реко�
мендаций решения этих задач. Дол�
гое время государственная политика
в сфере науки и инноваций ориенти�
ровалась на мегапроекты, реализуе�
мые в центре. Власти в регионах
практически не занимались реализа�
цией полноценной инновационной
политики, а лишь пытались за счет
привлечения крупных известных ком�
паний решить вопросы наполнения
доходных статей своих дефицитных
бюджетов. Сложившиеся экономи�
ческие и институциональные меха�
низмы частно�муниципального парт�
нерства пока недостаточно эффек�
тивны и мало изучены. Именно поэ�
тому так важно обсуждение любого
положительного опыта реализации
инновационных проектов в регионах
в рамках частно�муниципального
партнерства. 

В поисках механизма, обеспе�
чивающего практическое взаимодей�
ствие бизнеса, науки и органов влас�
ти в Кемеровской области в муни�
ципальном образовании «Кемеровс�
кий район» был реализован комп�
лекс из четырех проектов инноваци�
онного типа под общим названием
«Обеспечение устойчивого социаль�
но�экономического развития муни�
ципального образования «Кемеровс�
кий район» на основе внедрения эф�
фективных ресурсосберегающих
технологий». В его основе лежали на�
учно�технические разработки, соз�
данные и запатентованные учеными
из Кузбасского государственного
технического университета, Кемеро�
вского государственного сельскохо�
зяйственного института, Кемеровс�
кого технологического института пи�
щевой промышленности и ООО Ин�
новационного научного производ�
ственного центра «ИННОТЕХ» (ИНПЦ
«ИННОТЕХ»). Критериями отбора
проектов были: использование инно�
вационных технологий, высокая, пре�
вышающая традиционные техноло�
гии в разы экономическая эффектив�
ность (минимальные затраты, быст�
рая отдача) и ориентация на синерге�
тический эффект за счет взаимодо�
полняемости проектов. Ключевым
условием было решение важнейших
социальных проблем, с которыми
сталкиваются муниципальные обра�
зования Кузбасса: обеспечение на�
селения эффективным теплоснабже�
нием (проект энергосбережения),
решение экологических проблем
(проекты по обогащению шламов и
рекультивации нарушенных земель) и

профилактика алиментарных заболе�
ваний населения области (проект
производства продуктов лечебно�
профилактического назначения).

В результате реализации комп�
лекса проектов кроме прямых эффек�
тов стало возможным создать допол�
нительные рабочие места за счет ста�
билизации местного промышленного
и сельскохозяйственного производ�
ства, были значительно снижены зат�
раты в сфере ЖКХ, заложены эконо�
мические и организационные воз�
можности для производства высоко�
технологичной продукции, в том чис�
ле обладающей экспортным потенци�
алом. После завершения проектов
было создано два малых инновацион�
ных предприятия, которые получили
финансовую поддержку Фонда со�
действия развитию малых форм
предприятий в научно�технической
сфере. Кроме того, был апробирован
финансовый механизм аккумулиро�
вания и реинвестирования сэконом�
ленных и привлеченных денежных
средств для реализации очередных
проектов в форме некоммерческого
муниципального фонда развития
предпринимательства. Результаты
демонстрировались на VI Московс�
ком международном салоне иннова�
ций и инвестиций, где ИНПЦ «ИННО�
ТЕХ» (руководитель комплекса проек�
тов) и администрация Кемеровского
района были награждены золотой ме�
далью салона за реализацию одного
из проектов «Механизм сотрудниче�
ства «наука�власть�бизнес». Все про�
екты консорциума были отмечены
специальными дипломами за эффек�
тивные технологии в специализиро�
ванном разделе салона «Город: инно�
вационные решения». Опыт убедил
нас в том, что совместные усилия
власти, бизнеса и науки в рамках
частно�муниципального партнерства,
направленные на взаимовыгодное
сотрудничество, позволяют получить
значительный экономический и соци�
альный эффект.

Несмотря на очевидную прив�
лекательность результатов реализа�
ции подобных консорциумов иннова�
ционных проектов, согласование ин�
тересов руководителей муниципаль�
ных образований, бизнеса и предста�
вителей местного сообщества в рам�
ках частно�муниципального партнер�
ства не происходит автоматически.
Трения возникают по таким вопро�
сам, как исполнение налоговых и фи�
нансовых обязательств, контроль за
деятельностью партнеров, выбор
способов и форм использования
местных природных и интеллектуаль�

ных ресурсов. Таких распространен�
ных уже механизмов поддержки
предпринимательства, как льготные
налоговые кредиты, гарантии по бан�
ковским кредитам и финансирование
из местного бюджета части процент�
ной ставки и т.п., оказывается недос�
таточно. Многие из этих механизмов
увеличивают нагрузку на местный
бюджет, сокращая и без того «скром�
ные доходные статьи» местных бюд�
жетов [3].

Для более глубокого исследо�
вания причин, препятствующих соз�
данию частно�муниципального парт�
нерства и переходу муниципальных
образований на путь устойчивого раз�
вития, авторами в 2008 году был под�
готовлен к реализации очередной
комплекс проектов под общим назва�
нием «Формирование у жителей му�
ниципального образования мотива�
ции инновационного мышления и по�
вышение уровня их социальной ак�
тивности на примере реализации ап�
робированных проектов». Проекты
реализуются в 2008–2009 годах на
территориях Тяжинского и Тисульс�
кого районов, не входивших в пре�
дыдущую программу. Выбор этих му�
ниципальных образований в качестве
полигона продиктован тем, что они
расположены рядом, являются типич�
ными муниципальными образования�
ми севера Кемеровской области. В
них нет крупных угольных и промыш�
ленных предприятий, способных фи�
нансировать решение экономических
и социальных проблем муниципаль�
ных образований. Наконец, в них на�
коплен большой букет экономических
и социальных проблем, общих для
всех муниципальных образований
Кузбасса. Все это позволяет гово�
рить, что они в полной мере отражают
специфику местных сообществ Кеме�
ровской области.

Уже на начальной стадии реа�
лизации проектов обозначился ряд
общих причин, препятствующих эф�
фективному развитию муниципаль�
ных образований на основе иннова�
ционного проектного предпринима�
тельства.

Главная причина – это хрони�
ческий недостаток собственных де�
нежных средств и инвестиционных
ресурсов, который серьезно ограни�
чивает возможности участия органов
местного самоуправления в инвести�
ционных программах и программах
поддержки предпринимательского
сектора, особенно в инновационной
сфере. В большинстве муниципаль�
ных образований размер финансо�
вых ресурсов, необходимых для ис�
полнения ими расходных обяза�
тельств, не соответствует уровню ре�86
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альных потребностей, и муниципаль�
ные образования не способны обес�
печить финансами даже свою теку�
щую деятельность, а не только под�
держать старт инновационных проек�
тов. Эта особенность характерна не
только для муниципальных образова�
ний Кемеровской области. По дан�
ным Министерства финансов Рос�
сийской Федерации, на 1 октября
2008 года лишь 2,5% муниципальных
образований в Российской Федера�
ции обеспечивают свои расходы
собственными доходами [4]. В насто�
ящее время финансовое обеспече�
ние расходных обязательств местных
бюджетов в основном обеспечивает�
ся за счет финансовой помощи из
бюджетов субъектов Российской Фе�
дерации. Так, только 16% муници�
пальных образований, которые фор�
мировали бюджет в 2007 году, имели
менее 10% в нем от межбюджетных
трансфертов и дополнительных нор�
мативов отчисления дифференциро�
ванных нормативов. Более 50% таких
поступлений было в бюджетах 2/3 му�
ниципальных образований, и практи�
чески половина из них (47%) имели
более 70% данных типов доходов в
своих бюджетах [5].

Выходом из этой ситуации
могло бы стать объединение финан�
совых средств, материальных и иных
ресурсов муниципального образова�
ния и бизнеса в рамках совместных
коммерческих и некоммерческих
структур. Опираясь на них, органы
местного самоуправления смогли
бы, во�первых, расширить возмож�
ности по удовлетворению тех или
иных потребностей населения в ус�
лугах и товарах, а во�вторых, в ре�
зультате производственной деятель�
ности этих структур получить допол�
нительные средства на нужды муни�
ципального образования в виде
распределенной прибыли. Однако
современная экономическая доктри�
на в сфере взаимодействия бизнеса
и органов местного самоуправления
ориентирована на либеральную мо�
дель «малого государства» [6]. В ее
основе лежит минимальное вовлече�
ние органов власти всех уровней в
хозяйственную деятельность, что от�
ражает российское гражданское,
бюджетное и антимонопольное зако�
нодательство, содержащее ряд ог�
раничений хозяйственной деятель�
ности органов местного самоуправ�
ления и муниципальных образова�
ний. Оно устанавливает серьезные
ограничения для участия органов
публичной власти (государственных
и муниципальных образований) в
гражданских правоотношениях. Уп�
равление государственной и муни�

ципальной собственностью, в том
числе объектами интеллектуальной
собственности, внесение бюджетных
средств, муниципального имущества
и прав на объекты интеллектуальной
собственности в уставные фонды хо�
зяйственных обществ, а также управ�
ление акциями и долями в уставных
капиталах этих обществ жестко рег�
ламентируется законами.

Так, в пункте 4 статьи 66 Граж�
данского кодекса Российской Феде�
рации, пункте 1 статьи 10 Федераль�
ного закона от 26 декабря 1995 г. №
208�ФЗ «Об акционерных общест�
вах» (далее также Закон об акцио�
нерных обществах) и статье 7 Феде�
рального закона от 8 февраля 1998 г.
№ 14�ФЗ «Об обществах с ограни�
ченной ответственностью» (далее
также Закон об обществах с ограни�
ченной ответственностью) указано,
что государственные органы и орга�
ны местного самоуправления не
имеют права участвовать в учрежде�
нии хозяйственных обществ (об�
ществ с ограниченной ответствен�
ностью (ООО) и акционерных об�
ществ (АО)), полных товариществ и
товариществ на вере в качестве пол�
ных товарищей, если иное не уста�
новлено федеральными законами.
Иначе говоря, органы местного са�
моуправления могут выступать
участниками и учредителями ком�
мерческих организаций (кроме уни�
тарных предприятий) только в слу�
чае, если на это прямо указывает
специальный федеральный закон. И,
несмотря на то, что на сегодняшний
день в российском законодатель�
стве существуют Федеральный за�
кон от 6 октября 2003 г. № 131�ФЗ
«Об общих принципах организации
местного самоуправления в Рос�
сийской Федерации» (далее также
Федеральный закон № 131�ФЗ) и
Федеральный закон от 21 декабря
2001 г. № 178�ФЗ «О приватизации
государственного и муниципального
имущества» (далее также Закон о
приватизации), среди юристов и
экономистов нет единого мнения о
правомерности участия органов
местного самоуправления в учреж�
дении хозяйственных обществ [7]. А
судебная практика знает немало
примеров, когда были признаны не�
действительными решения органов
местного самоуправления о созда�
нии хозяйственных обществ [8].

Указанный запрет можно объ�
яснить тем, что органы местного са�
моуправления выступают одновре�
менно и носителями власти (субъект
публично правовых отношений) и

участниками хозяйственного оборота
(субъект гражданско�правовых отно�
шений в рамках частно�муниципаль�
ного партнерства). Их деятельность
регулируется преимущественно нор�
мами публичного права (администра�
тивного, уголовного, финансового), а
нормы гражданского права к ним при�
меняются лишь в случае их участия в
гражданских правоотношениях. Кро�
ме того, органы местного самоуправ�
ления изначально находятся в приви�
легированном положении по отноше�
нию к частным партнерам в проектах
частно�муниципального партнерства.
Они наделены властью контролиро�
вать деятельность остальных участ�
ников партнерства и принуждать их
учитывать в рамках частно�муници�
пального партнерства общественные
интересы. В такой ситуации возника�
ет большой соблазн и возможность
использования этой власти в своих
интересах. Именно поэтому на совре�
менном этапе развития российской
экономики участие органов государ�
ственной власти всех уровней в хо�
зяйственном обороте ограничивается
нормами права и жестко контролиру�
ется в рамках правоприменительной
и судебной практики. 

Органы местного самоуправ�
ления серьезно ограничены и в воз�
можности заключать договоры о ве�
дении совместной деятельности (до�
говоры простого товарищества) с
коммерческими организациями. Ни
они сами, ни создаваемые ими не�
коммерческие организации (НКО) не
могут выступать стороной в догово�
рах простого товарищества, если
целью деятельности является получе�
ние прибыли. Так, в пункте 2 статьи
1041 Гражданского кодекса Российс�
кой Федерации определено, что «сто�
ронами договора простого товарище�
ства, заключаемого для осуществле�
ния предпринимательской деятель�
ности, могут быть только индивиду�
альные предприниматели и (или)
коммерческие организации». 

Логику запрета на участие са�
мих органов местного самоуправле�
ния и создаваемых ими НКО в догово�
рах простого товарищества, заключа�
емых для осуществления предприни�
мательской деятельности, помимо
указанных выше причин, можно объяс�
нить тем, что в соответствии со стать�
ей 1046 Гражданского кодекса Рос�
сийской Федерации товарищи несут
неограниченную ответственность и
обязаны возмещать все убытки, воз�
никающие в их совместной деятель�
ности, что является неприемлемым
для муниципальных образований. 

Изменения и дополнения,
последовательно вносимые в рос�

87

НОУ�ХАУ
МАРТ — АПРЕЛЬ` 2009



сийское законодательство, регули�
рующее местное самоуправление,
также направлены на ограничение
участия органов местного самоуп�
равления в хозяйственной деятель�
ности. Так, по сравнению с прежним
Федеральным законом от 28 августа
1995 г. № 154�ФЗ «Об общих прин�
ципах организации местного само�
управления в Российской Федера�
ции», который не ограничивал жест�
ко перечень имущества, находяще�
гося в собственности муниципаль�
ных образований, новый Федераль�
ный закон № 131�ФЗ установил, что
все имущество, не предназначенное
для реализации полномочий орга�
нов местного самоуправления, счи�
тается излишним. Статья 50 Феде�
рального закона № 131�ФЗ опреде�
ляет закрытый перечень имущества,
которое может находиться в
собственности муниципального об�
разования. В соответствии с этой
статьей значительная часть муници�
пального имущества подлежит пере�
даче на другой уровень власти, пе�
рераспределению между муници�
пальными образованиями, перепро�
филированию либо должна быть
приватизирована. Ситуация усугуб�
ляется еще тем, что несмотря на ис�
течение срока передачи излишнего
имущества, в большинстве субъек�
тов Российской Федерации пробле�
ма разграничения имущественных
прав и полномочий региональных и
муниципальных органов власти до
сих пор до конца не решена. Этот
процесс в настоящее время далек от
завершения. По данным Роснедви�
жимости, на 1 января 2007 года в 51
субъекте Российской Федерации
вообще не выделена земля, находя�
щаяся в муниципальной собствен�
ности. Во многих районах практи�
чески весь объем государственных и
муниципальных земель показан как
не разграниченный [9].

По большей части все пере�
численные выше законодательные
ограничения участия органов мест�
ного самоуправления в хозяйствен�
ной деятельности оправданы и слу�
жат развитию конкуренции, защите
от злоупотреблений со стороны пуб�
личных органов, повышению эффек�
тивности управления. Однако, как по�
казывают социологические исследо�
вания, и бизнес, и органы местного
самоуправления заинтересованы в
более тесном сотрудничестве [10].
На практике большинство запретов
достаточно легко обходится, порож�
дая многочисленные сложные и полу�
легальные серые схемы взаимодей�
ствия бизнеса и органов местного
самоуправления [11]. 

Тем не менее проведенный ав�
торами анализ российского законо�
дательства в области частно�муници�
пального партнерства и практический
опыт реализации предыдущих проек�
тов показали, что даже в рамках
действующих законов можно найти
немало интересных механизмов сог�
ласования интересов муниципально�
го образования и предпринимателей
на местном уровне, которые могут
быть рекомендованы органам мест�
ного самоуправления в качестве
инструментов инновационной поли�
тики и средств обеспечения устойчи�
вого развития муниципального обра�
зования. Эти механизмы можно раз�
делить на две группы: совместные
проекты создания инфраструктуры
поддержки инновационного бизнеса
и реализация совместных коммер�
ческих проектов. 

В первом случае муниципаль�
ные образования самостоятельно
либо при участии региональных
властей, финансовых и бизнес�орга�
низаций создают некоммерческие
организации, которые оказывают
имущественную, консультационную,
информационную, финансовую и др.
поддержку инновационному предп�
ринимательству. В соответствии с
действующим в Российской Федера�
ции законодательством муниципаль�
ного образования вправе выступать
учредителями (участниками) неком�
мерческих организаций в форме не�
коммерческого партнерства, фонда
и автономной некоммерческой орга�
низации (АНО). Гражданский кодекс
Российской Федерации (ст. 124 и
125) и Федеральный закон № 131�
ФЗ (п. 4 ст. 51) позволяют создавать
такие хозяйственные структуры как в
рамках отдельного муниципального
образования, так и с участием нес�
кольких муниципальных образова�
ний в рамках межмуниципального
сотрудничества (Федеральный закон
№ 131�ФЗ, ст. 68 и 69) [12]. Особен�
ности создания и деятельности не�
коммерческих организаций регули�
руются Федеральным законом от 12
января 1996 г. № 7�ФЗ «О некоммер�
ческих организациях» (далее также
Закон о НКО). 

Преимущества НКО как фор�
мы частно�муниципального партне�
рства проявляются в ситуациях, ког�
да необходимо обеспечить доступ к
грантам, безвозвратной финансо�
вой и технической помощи. НКО
пользуются налоговыми льготами.
Они освобождены от налога на иму�
щество и целевой капитал, если пос�
ледние используются в рамках ус�

тавной деятельности, а также поль�
зуются льготами по уплате налога на
прибыль [13]. Органы местного са�
моуправления могут создавать НКО
не только «с чистого листа», наделяя
их средствами из муниципального
бюджета, предназначенными на со�
ответствующие цели, но и путем
преобразования муниципальных
(бюджетных) учреждений в НКО.
Последний вариант не только позво�
ляет использовать доходы от дея�
тельности НКО для развития муни�
ципального образования и сокра�
тить бюджетные расходы, но и повы�
сить эффективность предоставле�
ния услуг населению без затрат
бюджетных средств на эти цели. Та�
кие НКО формируют местные рынки,
рыночную и институциональную
инфраструктуру с минимальными
затратами, выступая в качестве инс�
титута развития муниципального об�
разования. НКО как форма частно�
муниципального партнерства полу�
чили широкое распространение в
России в виде агентств, фондов,
бизнес�инкубаторов, центров под�
держки малого и инновационного
предпринимательства и т.п. [14].

Несмотря на всю привлека�
тельность НКО как формы поддержки
инновационного бизнеса, органам
местного самоуправления при их соз�
дании необходимо обращать внима�
ние на ряд правовых и внутренних ог�
раничений самих некоммерческих
организаций.

Так, в соответствии с пунктом 1
и пунктом 3 статьи 50 Гражданского
кодекса Российской Федерации и
пунктом 1 статьи 2 Закона о НКО,
предпринимательская деятельность
и оказание платных услуг не могут
быть основными видами деятельнос�
ти НКО. Они допускаются лишь в той
степени, в какой способствуют дости�
жению общественно полезных целей,
четко определенных в учредительных
документах. Совершение каких�либо
сделок, прямо не предусмотренных в
уставе и не соответствующих целям
НКО, могут быть признаны недей�
ствительными в соответствии со
статьями 168 и 173 Гражданского ко�
декса Российской Федерации [15].
НКО не вправе распределять полу�
ченную прибыль между участниками.
Она должна идти на обеспечение ос�
новной общественно полезной дея�
тельности организации либо на раз�
витие материальной базы (п. 2 ст. 2).
Доходы, полученные в рамках НКО, не
могут быть прямо использованы для
пополнения бюджета муниципально�
го образования.
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