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Аннотация. Раскрывается содержание подходов к обеспечению сбалансированного развития сельских 

территорий (СТ) как пространственных систем (сбалансированно-пространственное развитие сельских 

территорий). Дается оценка принятой в Воронежской области схемы организации СТ как совокупности 

сельских агломераций и опорных населенных пунктов. Анализируются сущностные характеристики меха-

низма управления сбалансированным развитием СТ как пространственных систем, отражающие субъек-

ты, цель, задачи и объекты управления, при этом цель управления сбалансированным развитием опреде-

ляется как выявление и устранение дисбалансов, ограничивающих эффективность использования имею-

щихся ресурсов, рост качества жизни сельского населения и возможности его воспроизводства. Приво-

дится систематизация общих задач управления развитием СТ, рассматриваемых в контексте обеспечения 

их сбалансированности, в разрезе субъектов управления федерального, регионального и муниципального 

уровней, формулируются частные задачи управления сбалансированным развитием СТ как простран-

ственных систем. К объектам управления сбалансированным развитием относятся: субъекты, интегриро-

ванные в пространственные системы территорий, системы расселения и инфраструктурного обеспечения, 

экономическая, социальная, экологическая подсистемы, межсубъектные взаимодействия и взаимодей-

ствия с внешней средой, процессы воспроизводства. В качестве инструментов государственного управле-

ния сбалансированным развитием СТ выделяются инструменты правового, организационного, экономиче-

ского, финансового воздействия и др. Обосновываются принципы и концептуальные положения, опреде-

ляющие порядок формирования и функционирования механизма управления сбалансированным развитием 

СТ как пространственных систем, а также мероприятия, позволяющие если не ликвидировать, то хотя бы 

сократить существующие дисбалансы развития сельских территорий муниципальных районов с низким 

уровнем сбалансированности пространственно-инфраструктурных и социо-эколого-экономических систем.  
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Abstract. The content of approaches to managing the balanced development of rural territories as spatial systems 

(balanced spatial development of rural territories) is revealed. The assessment of the scheme of organization of rural 

territories adopted in the Voronezh region as a set of rural agglomerations and support settlements is given. The 

essential characteristics of the management mechanism for the balanced development of rural areas as spatial 

systems reflecting subjects, goals, objectives and objects of management are described. The goal of managing 

balanced development is defined as identifying and eliminating imbalances that limit the efficiency of using available 

resources, increasing the quality of life of the rural population and its reproduction opportunities. The author 
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systematizes the general tasks of managing rural development, considered in the context of ensuring their balance, 

in the context of federal, regional and municipal government entities, and formulates specific tasks of managing 

balanced rural development as spatial systems. The objects of balanced development management include: entities 

integrated into spatial systems of territories, settlement and infrastructure support systems, economic, social, and 

environmental subsystems, intersubject interactions and interactions with the external environment, and reproduction 

processes. The instruments of legal, organizational, economic, financial impact, etc. are distinguished as instruments 

of state management of balanced rural development. The principles and conceptual provisions defining the 

procedure for the formation and functioning of a mechanism for managing balanced rural development as spatial 

systems are substantiated, as well as measures to eliminate or at least reduce existing imbalances in the 

development of rural territories in municipal areas with a low level of balance of spatial, infrastructural, socio-

ecological and economic systems. 
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спользование территориального принципа локализации сельских территорий как 

объекта управления обеспечением их сбалансированного развития обуславливает 

выделение в качестве субъектов управления органы государственной власти фе-

дерального и регионального уровней, а на уровне муниципальных районов и сельских 

поселений – органы местного самоуправления. В качестве уровня локализации сельских 

территорий могут также выступать сельские агломерации и опорные населенные пункты. 

Существующая в настоящее система управления развитием сельских территорий 

сформирована исходя из государственной политики их развития и представляет собой 

иерархическую структуру, на федеральном уровне которой разрабатываются концепции, 

стратегии и программы комплексного развития территорий, на региональном уровне – 

стратегические и тактические документы, определяющие развитие сельских территорий 

региона и его отдельных районов, на уровне муниципальных районов – стратегии разви-

тия муниципальных образований, интегрированные в стратегии развития сельских тер-

риторий более высокого уровня. Такой подход позволяет описать общий контур системы 

управления, но не раскрывает целей управления и задач, реализуемых органами управле-

ния на различных уровнях иерархии в соответствии с их компетенциями. Кроме того, 

следует подчеркнуть, что социальная значимость сельских территорий предопределяет 

их статус как объекта, в первую очередь, государственного управления их развитием и 

требует четкой регламентации функций управления на всех уровнях. 

Анализируя проблемы управления развитием сельских территорий, Р.Х. Адуков 

выделяет те из них, которые ограничивают возможности сбалансированного развития, 

обращая особое внимание: 

- на укрупнение муниципальных сельских образований и формирование сель-

ских агломераций, приводящее к снижению общественного контроля за деятельностью 

их администраций;  

- усиление централизации государственного управления и переход на одноуров-

невую схему местного самоуправления, обуславливающее падение эффективности ин-

ститута сельских сообществ;  

- нерациональность существующей модели межбюджетных отношений и распреде-

ления налогов, не способствующую росту экономической активности отдельных террито-

рий и вызывающую ограниченность бюджетов сельских территориальных образований;  

- устойчивый рост задолженности практически всех территориальных образова-

ний различного уровня, сужающий возможности финансирования их развития за счет 

собственных источников и др. [2]. 

И 
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И.Г. Ушачев, А.Ф. Серков, В.В. Маслова, В.С. Чекалин в качестве системных за-

дач управления сбалансированным развитием сельских территорий указывают на акту-

альность ликвидации структурных дисбалансов аграрного сектора, сокращения уровня 

дифференциации доходности отдельных отраслей и развития отдельных локализован-

ных территорий, обеспечения доступности базовых общественных благ для всего сель-

ского населения, повышения эффективности сельскохозяйственного производства во 

всех категориях хозяйств, ускоренного внедрения современных технологий агропроиз-

водства, диверсификации сельской экономики, снижения уровня сельской бедности и 

обеспечения условий, необходимых для воспроизводства человеческого капитала сель-

ских территорий и др. [13]. 

В настоящее время сложилось несколько подходов к управлению сбалансиро-

ванным развитием сельских территорий как пространственных систем (сбалансированно-

пространственным развитием сельских территорий). Первый из них предполагает реше-

ние проблемы обеспечения сбалансированного развития сельских территорий в контек-

сте управления развитием сельского хозяйства, поскольку именно в сельскохозяй-

ственном производстве задействована основная часть трудоспособного населения, 

проживающего в сельской местности, а само сельское хозяйство в силу своей мно-

гофункциональности составляет базис сельской экономики и самого сельского образа 

жизни и образует экономическую основу сбалансированного развития значительной 

части сельских территорий [4, 5, 9, 14, 15]. В рамках второго подхода приоритетным 

направлением сокращения уровня дифференциации социально-экономического разви-

тия сельских территорий и обеспечения их сбалансированного развития считается пе-

реход к новым моделям их организации (сельским агломерациям и опорным населен-

ным пунктам), а внимание акцентируется на таких аспектах данной проблемы, как: 

критерии выделения сельских агломераций и механизмы управления их развитием, вы-

бор опорных населенных пунктов и уровень их дифференциации, организационный 

механизм формирования сельских агломераций, систем управления ими и модели 

внутриагломерационных взаимодействий, трансформация системы административно-

территориального устройства и изменение системы сельского расселения, необходи-

мость развития местного самоуправления, оценка ресурсообеспеченности агломераций 

и потенциальных агломерационных эффектов, преодоление неравномерности развития 

сельских территорий, развитие инфраструктурного обеспечения агломераций, демо-

графическая ситуация на сельских территориях, организация рационального земле-

пользования в границах сельских агломераций и др. [1, 8, 10, 11]. 

Одними из наиболее дискуссионными остаются вопросы формирования иерархии 

муниципальных образований, сельских агломераций и опорных населенных пунктов, а 

также дифференциации территорий по потенциалу развития. В ряде регионов зачастую 

используется подход образования сельских агломераций или опорных пунктов с приле-

гающими территориями на базе существующих муниципальных районов, отступление от 

этого принципа происходит лишь в том случае, если административный центр района не 

подпадает под формальные критерии, что ставит под вопрос возможность обеспечения 

равноценного доступа к благам в центрах новых территориальных образований и в опре-

деленной мере дискредитирует саму идею агломеративной политики. 

Так, например, в Воронежской области определены границы и состав 9 сельских 

агломераций, а также 18 опорных населенных пунктов (ОНП) и прилегающих к ним 

территорий [6, 7] (рис. 1).  
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Рис. 1. Сельские агломерации и опорные населенные пункты Воронежской области 

Источник: составлено автором по данным [7, 8]. 

 

Несколько территорий были исключены из рассмотрения, поскольку их админи-

стративные центры не соответствовали критериям сельских агломераций и опорных 

населенных пунктов (города Россошь, Борисоглебск, Лиски, Нововоронеж, рабочие по-

селки Рамонь и Хохольский, села Новая Усмань и Каширское). При этом локализован-

ные фрагменты Лискинского и Россошанского районов были выделены в качестве са-

мостоятельных опорных населенных пунктов (Давыдовский и Новокалитвенский). Гра-

ницы остальных сельских агломераций и ОНП с прилегающими территориями соответ-

ствовали границам муниципальных районов региона, то есть новая территориальная 

структура практически совпадает с существующим административно-территориальным 

делением области, сохраняя существенную дифференциацию районов по уровню соци-

ально-экономического развития и ориентируясь главным образом на агломерационные 

процессы внутри районов, не учитывая объективно складывающиеся межмуниципаль-

ные отношения и связи. 

Кроме того, следует отметить, что исключение крупнейших районных центров и 

пригородных районов из системы сельских агломераций и опорных населенных пунк-

тов негативно влияет на развитие межрайонных взаимодействий, создание единой си-

стемы управления сбалансированным развитием сельских территорий региона и фор-

мирование единого сельского пространства региона [12]. Также необходимо признать, 

что институциональное обеспечение агломерационных процессов в сельской местности 

пока находится в стадии становления и большинство вопросов, затрагивающих про-

блемы управления этими процессами, организации взаимодействия органов муници-

пального управления интегрирующихся территорий и финансового обеспечения дея-

тельности новых образований, пока остаются без ответа. 
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Существует также подход, в рамках которого управление сбалансированным 

развитием пространственных систем рассматривается с позиций теории ограничений и 

дисбалансов, которая предполагает выявление и устранение ключевых дисбалансов, 

ограничивающих возможности формирования и реализации потенциала развития объ-

екта управления. Наиболее часто к дисбалансам развития сельских территорий относят 

следующие: 

- институциональные (несоответствие институционального обеспечения процес-

сам развития), структурные (отклонения от оптимальных соотношений между структур-

ными элементами системы);  

- ресурсные (несоответствие наличия отдельных видов ресурсов их потребностям 

или несоответствие ресурсов друг другу);  

- бюджетные (несоответствие доходов и расходов бюджетов территориальных об-

разований или иных субъектов);  

- демографические (нарушение рациональной демографической структуры насе-

ления сельских территорий);  

- сырьевые (несоответствие производственных мощностей перерабатывающих 

предприятий производственным возможностям производителей сырья, расположенных в 

экономически рациональной сырьевой зоне);  

- инфраструктурные (несоответствие уровня развития различных видов инфра-

структуры (производственной, транспортной, социальной, инженерной, информацион-

ной) потребностям субъектов, осуществляющих деятельность в рамках локализованных 

пространств сельских территорий) и др.  

Управление сбалансированным развитием сельских территорий как простран-

ственных систем не может рассматриваться в отрыве от всей системы управления разви-

тием сельских территорий, а механизм управления сбалансированным развитием должен 

быть интегрирован в единый механизм управления развитием и ориентирован на реше-

ние как общих задач управления развитием сельских территорий, так и частных задач 

обеспечения сбалансированного развития [3]. При этом общие задачи управления раз-

витием сельских территорий направлены на обеспечение устойчивости многоуровне-

вой иерархической системы управления сельскими территориями и взаимодействий 

органов управления, а успешное решение каждой из них позволяет создать общеси-

стемные условия, необходимые для эффективной реализации частных задач управле-

ния сбалансированным развитием сельских территорий как пространственных систем. 

К основным общим задачам управления развитием сельских территорий, кото-

рые должны рассматриваться в контексте обеспечения их сбалансированного развития, 

относятся: 

на федеральном уровне:  

- разработка государственной политики в области развития сельских территорий; 

- формирование и актуализация нормативно-правовой базы развития сельских 

территорий; 

- разработка и реализация Государственной программы комплексного развития 

сельских территорий; 

- разработка стандартов качества жизни сельского населения и обеспечение госу-

дарственного контроля за их соблюдением; 

- разработка концепции новых моделей организации сельских территорий и про-

грамм их реализации; 

- создание условий повышения занятости и самозанятости сельского населения;  

- обеспечение безопасности среды жизнедеятельности сельского населения и его 

доступа к государственным услугам; 
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- осуществление государственного контроля и надзора за процессами развития 

сельских территорий; 

- разработка программы модернизации инфраструктурного обеспечения сель-

ских территорий; 

на региональном уровне:  

- разработка нормативно-правовых документов, обеспечивающих реализацию 

государственной политики в области развития сельских территорий; 

- разработка и реализация программы пространственного развития региона;  

- разработка и реализация проектов по повышению связности пространства ре-

гиона и доступности для сельского населения общественных благ; 

- организация сельских территорий на основе формирования сельских агломера-

ций и опорных населенных пунктов; 

- разработка и реализация программ поддержки малого бизнеса в сельской мест-

ности и сельской кооперации; 

- разработка и реализация программ диверсификации сельской экономики с уче-

том проблем и потенциала развития отдельных территорий; 

на уровне муниципальных районов:  

- разработка и реализация проектов и мероприятий в соответствии с программ-

ными документами федерального и регионального уровня; 

- обеспечение безопасности жизнедеятельности и комфортных условий прожи-

вания сельского населения; 

- обеспечение физической доступности базовых общественных благ для сельского 

населения; 

- развитие мобильных и дистанционных форм оказания услуг сельскому населению; 

- обеспечение взаимодействия опорных населенных пунктов с прилегающими 

сельскими территориями; 

- взаимодействие с органами местного самоуправления сельских поселений, раз-

витие общественного самоуправления. 

В качестве основных частных задач управления сбалансированным развитием 

сельских территорий, предлагается выделять: 

- выявление дисбалансов отраслевого и пространственного развития и разработку 

программ по их устранению или минимизации; 

- обеспечение баланса интересов государства и субъектов различного уровня; 

- оптимизацию распределения средств между бюджетами различных уровней; 

- финансовое обеспечение программ и проектов по повышению сбалансирован-

ности развития сельских территорий; 

- выравнивание условий жизни сельского населения на отдельных территориях; 

- воспроизводство агроландшафтов и сохранение биоразнообразия при повыше-

нии их продуктивности. 

Структурная сложность и неоднородность сельских территорий как простран-

ственных систем объективно обуславливает необходимость рассмотрения множествен-

ности объектов управления их сбалансированным развитием. К основным объектам 

управления этим развитием предлагается относить: субъекты, интегрированные в про-

странственную систему, системы расселения и инфраструктурного обеспечения, эко-

номическую, социальную, экологическую системы, межсубъектные взаимодействия и 

взаимодействия с внешней средой, процессы воспроизводства. 

Совокупность сущностных характеристик механизма управления сбалансиро-

ванным развитием сельских территорий как пространственных систем, отражающих 

субъекты, цель, задачи и объекты управления представлена на рисунке 2. 
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Рис. 2. Сущностные характеристики механизма управления сбалансированным развитием  

сельских территорий как пространственных систем 
Источник: разработано автором. 
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Формирование и функционирование механизма управления сбалансированным 
развитием сельских территорий как пространственных систем должно осуществляться 
при соблюдении следующих принципов: 

- системности (отражает взаимосвязь всех субъектов, функционирующих в гра-
ницах локализованного пространства): 

- иерархичности (регламентирует взаимодействие органов управления различного 
уровня); 

- общей цели (обеспечивает взаимодействие субъектов для достижения общей цели); 
- эффективности (ориентирован на получение эффекта, превышающего затраты 

на проведение мероприятий по балансированию развития системы); 
- приоритетности (предполагает установление приоритетности мероприятий, по-

вышающих сбалансированность системы, по уровню мультипликативного эффекта); 
- результативности (обеспечивает получение результата, который может быть 

оценен на основе использования количественных и качественных критериев); 
- адаптивности (определяет возможность корректировки оптимальных соотно-

шений элементов системы при изменениях условий развития) и др. 
Эффективность функционирования механизма управления сбалансированным раз-

витием сельских территорий во многом зависит от качества инструментов, используемых 
субъектами управления для решения как общих, так и частных задач управления сбаланси-
рованным развитием. К инструментам государственного управления традиционно относят:  

- правовые (законодательные и нормативные акты, регулирующие и регламенти-
рующие деятельность всех субъектов);  

- организационные (распределение компетенций, передача полномочий, опреде-
ление порядка и организация взаимодействий);  

- экономические (бюджетная, денежно-кредитная, налоговая политики, регули-
рование цен, система государственных закупок, государственные программы);  

- финансовые (формирование и исполнение бюджета, финансовое обеспечение 
государственных программ, государственные гарантии, государственная поддержка) и др. 

Субъекты управления сбалансированным развитием сельских территорий для 
реализации закрепленных за ними функций и решения функциональных задач исполь-
зуют всю совокупность следующих методов управления:  

- административных (совокупность способов непосредственного воздействия на 
объекты управления); 

- экономических (совокупность способов материального воздействия на управ-
ляемую подсистему); 

- институциональных (совокупность правил, норм и организаций, воздействую-
щих на поведение объектов управления); 

- социально-психологических (совокупность способов морального воздействия 
субъектов управления на отдельных индивидов и их социальные группы).  

При этом чем на более высокой ступени иерархии находится субъект управле-
ния, тем более широкий набор методов и инструментов воздействия на объект управле-
ния он может использовать для реализации своих полномочий. 

Следует признать, что если необходимые корректировки экономических подси-
стем локализованных сельских территорий могут проводиться за счет собственных 
средств хозяйствующих субъектов при определенной поддержке государства, стимули-
рующего развитие отдельных отраслей и территорий, то затраты на развитие социальной 
подсистемы и подсистемы инфраструктурного обеспечения в условиях сложившейся си-
стемы межбюджетных отношений практически полностью берет на себя государство, вы-
деляя значительные средства на обеспечение экологической безопасности развития сель-
ских территорий и контроль за качеством воспроизводства природных ресурсов.  
То есть сбалансированное развитие сельских территорий можно считать объектом госу-
дарственного управления процессами пространственного и социально-экономического 
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развития, а обеспечение сбалансированного развития – одной из основных функций, 
комплексно реализуемой на всех уровнях иерархии: от федерального уровня до уровня 
муниципальных образований.   

С учетом совокупности субъектов и объектов управления сбалансированным 
развитием сельских территорий как пространственных систем, целей и задач управле-
ния, процесс формирования и функционирования механизма управления сбалансиро-
ванным развитием сельских территорий должен быть организован в соответствии со 
следующими концептуальными положениями: 

- управление сбалансированным развитием предполагает обеспечение сбаланси-
рованности локализованных пространственных систем как элементов систем более вы-
сокого уровня в соответствии со стратегией их развития, а также установление соотно-
шений между отдельными подсистемами, обеспечивающими эффективность использо-
вания имеющихся ресурсов, рост качества жизни сельского населения и возможности его 
воспроизводства; 

- функции управления сбалансированным развитием должны быть закреплены за 
органами управления процессами сельского развития (министерства, департаменты, 
отделы сельского хозяйства, аграрной политики и др.); 

- управление сбалансированным развитием осуществляется исходя из обеспече-
ния сбалансированности как пространственно-инфраструктурных, так социо-эколого-
экономических систем территориальных образований; 

- каждый субъект управления сбалансированным развитием задействует ин-
струменты, обеспечивающие решение функциональных задач, находящихся в пределах 
его компетенции и закрепленных полномочий; 

- государство разрабатывает политику в области развития сельских территорий, 
формирует необходимую институциональную среду, гарантирует доступ населения к 
базовым благам и осуществляет контроль за процессами развития сельских территорий; 

- органы управления регионального уровня обеспечивают реализацию государ-
ственной политики в области развития сельских территорий с учетом уровня простран-
ственного и социально-экономического развития регионов; 

- на уровне муниципальных районов осуществляется проведение мероприятий в 
соответствии с программными документами федерального и регионального уровня, 
обеспечивается безопасность жизнедеятельности населения и физическая доступность 
базовых общественных благ; 

- приоритетными задачами управления сбалансированным развитием сельских 
территорий следует считать выявление дисбалансов развития и разработку программ по 
их устранению, поддержание баланса интересов государства и экономических субъек-
тов, оптимизацию распределения средств между бюджетами различных уровней; 

- механизм управления сбалансированным развитием должен обеспечивать устра-
нение институциональных, структурных, ресурсных, бюджетных, демографических, сырь-
евых, инфраструктурных дисбалансов развития, что требует соответствующего финан-
сового обеспечения и может осуществляться только при активном участии государ-
ственных органов власти; 

- основным средством воздействия на развитие экономических подсистем сель-
ских территорий является государственная поддержка инвестиционных проектов, реа-
лизуемых в рамках государственных и ведомственных программ развития отдельных 
отраслей и территорий; 

- в контексте пространственного развития основным направлением роста сба-
лансированности развития сельских территорий является повышение связности их про-
странств и рационализация взаимодействий с прилегающими территориями;  

- повышение интенсивности экономической деятельности и рост антропогенной 
нагрузки на сельские территории не должны ухудшать состояние экологической систе-
мы и предусматривать затраты, связанные с обеспечением ее воспроизводства. 
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Механизм управления сбалансированным развитием сельских территорий, лока-

лизованных на уровне муниципальных районов, ориентирован в первую очередь на 

районы с низким уровнем сбалансированности пространственно-инфраструктурных и 

социо-эколого-экономических систем и обоснование мероприятий, позволяющих лик-

видировать или хотя бы сократить существующие дисбалансы. К числу таких меропри-

ятий предлагается относить:  

- повышение инвестиционной привлекательности районов с низким уровнем 

сбалансированности за счет развития системы инфраструктурного обеспечения; 

- стимулирование бизнес-структур к реализации инвестиционных проектов в 

районах с низким уровнем плотности экономической деятельности; 

- разработку программ вовлечения в хозяйственный оборот неиспользуемых 

продуктивных земель; 

- вовлечение представителей бизнес-сообщества в решение социальных проблем 

села в рамках государственно-частного и муниципально-частного партнерства; 

- разработку программ повышения занятости и самозанятости сельского населе-

ния, развития сельской кооперации;  

- разработку программ диверсификации сельской экономики с учетом потенциа-

ла развития локализованных территорий и их специфики; 

- переход на новые модели организации сельских территорий на основе образо-

вания сельских агломераций и опорных населенных пунктов; 

- разработку программ повышения комфортности проживания в сельских насе-

ленных пунктах и повышения доступности для населения базовых общественных благ; 

- развитие информационной инфраструктуры и создание условий интеграции в 

общее информационное пространство; 

- повышение гражданской активности сельского населения, вовлечение в про-

цессы самоуправления развитием сельских территорий. 

Реализация вышеперечисленных мероприятий окажет позитивное воздействие как 

на пространственно-инфраструктурное, так и социо-эколого-экономическое развитие сель-

ских территорий муниципальных районов и позволит повысить уровень сбалансированно-

сти их развития.  
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