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Статья посвящена вопросам государственного регу-
лирования социально-экономического развития террито-
рий, расположенных в границах более чем одного субъекта  

Российской Федерации. В качестве примера рассматрива-
ется Байкальская природная территория (БПТ), располо-
женная в границах Иркутской области, Республики Бурятии  
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и Забайкальского края. Учитывая, что озеро Байкал яв-
ляется природным объектом международного значения, 
вопросы его охраны и развития БПТ регламентируются 
федеральными нормативными и правовыми актами. Фе-
деральное законодательство определяет исчерпывающий 
перечень видов деятельности, разрешенных на БПТ, что 
существенно влияет на уровень жизни населения, про-
живающего на этой территории. Основным институци-
ональным механизмом регулирования развития БПТ явля-
ется Правительственная комиссия по вопросам охраны 
озера Байкал, в которую входят представители федераль-
ных министерств и органов государственной власти трех 
субъектов РФ, примыкающих к озеру Байкал. При этом ос-
новное внимание уделяется природоохранным вопросам, а 
решение проблем социально-экономического развития БПТ 
и повышения уровня и качества жизни проживающего там 
населения носит второстепенный характер. В настоящей 
статье рассматриваются альтернативные организаци-
онно-управленческие механизмы регулирования социально- 
экономического развития БПТ: создание межрегионально-
го координирующего органа на базе экологических и эконо-
мических департаментов Иркутской области, Республики 
Бурятии и Забайкальского края; создание государствен-
ной корпорации по развитию БПТ и создание корпорации  
на принципах государственно-частного партнерства с 
привлечением основных стейкхолдеров развития не только 
БПТ, но и рассматриваемых регионов в целом. Анализиру-
ются сильные и слабые стороны представленных механиз-
мов и делается вывод о предпочтительности корпоратив-
ной модели решения рассматриваемого вопроса.

The article examines the problem of state regulation of terri-
tories located in the boundaries of more than one Russian region.  
The Baikal Natural Territory (BNT) located within Irkutsk oblast, 
Buryat Republic, and Zabaykalsky krai provides a suitable case study 
in this respect. Given the fact that Lake Baikal is the natural object of 
international importance the issues related to the protection and de-
velopment of the BNT are regulated on the federal level. Federal laws 
limit the types of business activities allowed on BNT, which significant-
ly affects the quality of life of the population living on that territory.  
The main institutional mechanism for social and economic develop-
ment regulation of the BNT is the federal government commission 
on Lake Baikal protection. The Commission includes representatives 
from Federal Ministers and authorities of three Russian regions 
sharing Lake Baikal. However, the issues of social and economic 
development of the BNT as well as the standards and quality of life 
do not receive enough attention. This article identifies alternative 
organizational mechanisms for social and economic development 
regulation on the BNT. These include creation of the interregional 
coordinating office based on ecological and economic departments 
of Irkutsk regions, Buryat Republic, and Zabaykalsky krai; creation 
of the state corporation on the BNT development; creation of the de-
velopment corporation based on public and private partnership with 
the participation of the main stakeholders of the BNT development. 
The author of the article analyzes these organizational mechanisms, 
underlines their strengths and weaknesses and provides evidence for 
the advancement of the corporate model of management.

Ключевые слова: Байкальская природная территория, 
Иркутская область, корпорация развития, межрегиональ-
ное взаимодействие, озеро Байкал, региональная экономи-
ка, Республика Бурятия, социально-экономическое разви-
тие, территориальное планирование.

Keywords: Baikal Natural Territory, Buryat Republic, De-
velopment Corporation, interregional collaboration, Irkutsk 
region, Lake Baikal, regional economy, social and economic 
development, territorial planning.

Введение
Озеро Байкал является уникальным природным объек-

том, включенным в список объектов всемирного наследия 
ЮНЕСКО, что определяет повышенное внимание ученых 
и практиков к вопросам его сохранения. С другой стороны, 
прилегающая к озеру территория является местом прожи-
вания более 100 тыс. человек, ведущих хозяйственную де-
ятельность и создающих потенциальную угрозу экосистеме 
озера. Ситуация осложняется тем, что озеро расположено  
в границах трех субъектов РФ, имеющих разный уровень со-
циально-экономического развития и разные представления  
о будущем Байкальской природной территории (БПТ). В свя-
зи с этим актуальным является вопрос выработки наиболее 
эффективных механизмов управления развитием БПТ, обе-
спечивающих сохранение экосистемы и соответствие уров-
ня и качества жизни населения современным стандартам.

Вопросам развития БПТ посвящен значительный объ-
ем научных публикаций. Основное внимание исследова-
тели уделяют вопросам экологии [1—4]. Экологические 
проблемы БПТ связаны как с накопленными отходами 
прекратившего свою работу Байкальского целлюлоз-
но-бумажного комбината, так и с нерешенной проблемой 
утилизации бытовых отходов населенных пунктов, тури-
стических баз, расположенных в непосредственной близо-
сти от озера Байкал. Вместе с тем исследователи указыва-
ют на то, что уникальная экосистема озера Байкал служит 
не только источником жестких ограничений для ведения 
хозяйственной деятельности, но и площадкой для прове-
дения научных исследований мирового уровня, а также 
возможности разработки и апробации технологий «зеле-
ной экономики» [5].

В работах, посвященных социально-экономическому 
развитию БПТ, преобладают вопросы развития турист-
ско-рекреационной сферы [6—8]. Отмечается, в частности, 
нецелесообразность развития массового туризма на Байка-
ле ввиду чрезмерной антропогенной нагрузки. Хорошими 
перспективами, на взгляд исследователей, обладает эко-
логический, научно-познавательный туризм, этнотуризм и 
другие подобные виды туризма. Существенными ограни-
чениями для развития туризма на Байкале, помимо эколо-
гических факторов, являются сложные климатические ус-
ловия (сезонность), а также недостаточно развитая инфра-
структура и низкий уровень сервиса.

Еще ряд публикаций связан с общими вопросами соци-
ально-экономического развития БПТ и организационно-у-
правленческими механизмами [9, 10]. Исследователи под-
вергают критике сложившуюся систему управления раз-
витием БПТ на федеральном уровне и предлагают новые 
подходы, в частности создание межрегионального и надве-
домственного органа управления, а также государственной 
корпорации развития БПТ.

На наш взгляд, вопросы стимулирования социально- 
экономического развития БПТ и совершенствования соот-
ветствующих институциональных, правовых и управленче-
ских механизмов остаются недостаточно разработанными. 
Неосвещенными, в частности, являются перспективы ис-
пользования рыночных механизмов с привлечением част-
ного капитала и проектных методов управления.
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Целью настоящего исследования является обоснова-
ние применения проектного метода управления к решению 
проблем социально-экономического развития сложных 
территориальных образований на примере БПТ. Задачами 
исследования служит анализ существующего российского 
и зарубежного опыта в части управления межрегиональ-
ными образованиями, определение наиболее эффективных 
механизмов, путей их совершенствования и адаптация по-
лученных результатов к реалиям БПТ. Научная новизна 
работы заключается в концептуальном обосновании це-
лесообразности применения инструментов государствен-
но-частного партнерства при управлении развитием БПТ 
и предложении нового инструмента управления — кор-
порации развития со смешанной формой собственности. 
В теоретическом плане статья вносит вклад в разработ-
ку проблематики управления межрегиональными терри-
ториальными образованиями и решение вопросов межре-
гионального взаимодействия. В практическом отноше-
нии даны рекомендации органам государственной власти  
на федеральном и региональном уровнях по созданию но-
вого инструмента управления БПТ, что позволит повысить 
эффективность государственной социально-экономиче-
ской политики и будет способствовать повышению уровня 
и качества жизни населения.

Методология исследования
Исследование построено следующим образом. В первой 

части выявлены проблемы, связанные с управлением БПТ, 
и причины их возникновения. Проведен анализ существую-
щих механизмов решения обозначенных проблем, выявле-
ны основные недостатки. Во второй части приведен срав-
нительный анализ имеющегося российского и зарубежного 
опыта управления сложными территориальными образова-
ниями. Рассмотрены предложения исследователей по со-
вершенствованию механизмов управления БПТ, выделены 
сильные и слабые стороны применяемых и предлагаемых 
инструментов. В заключительной части обоснована целесо-
образность применения предлагаемых автором механизмов 
и инструментов развития БПТ.

Основная часть
Проблемы управления развитием БПТ. В соответ-

ствии с Федеральным законом «Об охране озера Байкал» 
от 01.05.1999 г. № 94-фз в границы БПТ входит непосред-
ственно озеро Байкал, прилегающие к нему особо охраня-
емые природные территории, а также территория шириной 
до 200 км на запад и северо-запад от озера. Согласно зако-
ну, территория БПТ разделена на три экологические зоны: 
Центральная экологическая зона (озеро Байкал с островами 
и прилегающие к нему водоохранная зона и особо охраняе-
мые природные территории), буферная экологическая зона 
(водосборная площадь озера) и экологическая зона атмос-
ферного влияния (территория до 200 км на запад и севе-
ро-запад от озера вне водосборной площади).

Хозяйственная деятельность на территории БПТ ха-
рактеризуется существенными законодательными ограни-
чениями, наиболее серьезные ограничения касаются де-
ятельности в Центральной экологической зоне БПТ (ЦЭЗ 
БПТ). Здесь, в частности, запрещены добыча полезных 
ископаемых, промышленное производство, осуществляю-
щее экологическое загрязнение, строительство объектов, 
кроме жилых и социальных. Туристско-рекреационная де-
ятельность ограничена специально отведенными местами  

в национальных парках и особых экономических зонах. 
Данная территория составляет 23 % БПТ и включает при-
брежные поселения районов Иркутской области и Респу-
блики Бурятии. Около 36 % ЦЭЗ БПТ приходится на Ир-
кутскую область и 64 % на Республику Бурятию. На терри-
тории ЦЭЗ БПТ проживает около 140 тыс. человек, в том 
числе на территории Иркутской области около 40 % и око-
ло 60 % на территории Республики Бурятии [11].

И в части занимаемой территории, и в части прожи-
вающего населения основной объем ограничений хозяй-
ственной деятельности, связанных с ЦЭЗ БПТ, приходится  
на Республику Бурятию. Кроме того, Иркутская область 
опережает Республику Бурятию по большинству показа-
телей социально-экономического развития, во многом бла-
годаря низкой стоимости электрической энергии, выраба-
тываемой ГЭС Ангарского каскада. При этом 73 % водос-
борной площади озера Байкал приходится на Республику 
Бурятию и только 6 % — на Иркутскую область [12]. Таким 
образом, индустриализация Иркутской области в 1950—
1980-х гг. сформировала определенный дисбаланс в соци-
ально-экономическом развитии соседних регионов.

Кроме закона «Об охране озера Байкал», на федераль-
ном уровне принято Постановление Правительства РФ  
«Об утверждении перечня видов деятельности, запрещен-
ных в центральной экологической зоне Байкальской при-
родной территории» от 30.08.2011 г. № 643. Организаци-
онно-координационную основу регулирования развития 
БПТ выполняет Правительственная комиссия по вопросам 
охраны озера Байкал (до 2020 г. — Межведомственная ко-
миссия по вопросам охраны озера Байкал при Министер-
стве природных ресурсов РФ), возглавляемая заместите-
лем Председателя Правительства РФ, в которую, помимо 
представителей заинтересованных федеральных органов 
государственной власти, входят также представители ор-
ганов исполнительной власти Иркутской области, Респу-
блики Бурятии и Забайкальского края. Финансирование 
из федерального бюджета мероприятий по развитию БПТ 
осуществляется посредством реализации федеральной це-
левой программы «Охрана озера Байкал и социально-эко-
номическое развитие Байкальской природной территории 
на 2012—2020 годы» (ФЦП «Байкал»).

Учитывая, что до 2020 г. федеральная комиссия по во-
просам охраны озера Байкал находилась в ведении Мини-
стерства природных ресурсов РФ, исследователи отмечали 
смещение акцентов в работе комиссии в сторону природо-
охранной деятельности. При этом вопросам социально-эко-
номического развития, как в деятельности межведомствен-
ной комиссии, так и в мероприятиях ФЦП «Байкал», уделя-
лось недостаточно внимания [10].

С учетом политических и социально-экономических 
факторов взаимодействие Иркутской области и Республи-
ки Бурятии по развитию БПТ существенно затруднено. 
Главным образом, точки соприкосновения между органа-
ми управления Иркутской области и Республики Бурятии 
лежат в плоскости охраны озера Байкал и развития туриз-
ма. С точки зрения совместного развития других секто-
ров экономики какие-либо конкретные проекты на сегод-
няшний день отсутствуют. Определенная напряженность 
в отношениях между соседними субъектами РФ вызвана 
тем, что экономические выгоды от использования водных 
ресурсов БПТ получила Иркутская область, а Республика 
Бурятия несет основной объем издержек. С 2018 г. взаи-
модействие Иркутской области и Республики Бурятии еще 
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более усложнилось в связи с переходом Республики Буря-
тии и Забайкальского края в состав Дальневосточного фе-
дерального округа. Кроме того, в утвержденной Стратегии 
пространственного развития РФ на период до 2025 г., где 
территория РФ поделена на 12 макрорегионов, Иркутская 
область вошла в Ангаро-Енисейский макрорегион с Крас-
ноярским краем и Республикой Хакасией.

Имеющийся российский и зарубежный опыт вне-
ведомственного регулирования развития территорий. 
При определении потенциальных механизмов стимули-
рования социально-экономического развития БПТ целе-
сообразно рассмотреть имеющийся зарубежный опыт,  
в частности опыт США, в части государственного стиму-
лирования развития территорий, выходящих за пределы 
отдельных административно-территориальных образова-
ний. Пожалуй, наиболее яркий пример — это деятельность 
Tennessee Valley Authority (ТВА), корпорации по развитию 
территории бассейна реки Теннесси, находящейся в феде-
ральной собственности США. ТВА была учреждена зако-
нодательным актом Конгресса США в 1933 г. На момент 
образования основной целью создания корпорации явля-
лась ускоренная модернизация экономики долины реки 
Теннесси, к которой относился одноименный штат, а также 
часть территории штатов Кентукки, Алабама и Миссиси-
пи. В процессе деятельности корпорации были осуществле-
ны масштабные инвестиции в инфраструктурные проекты,  
в том числе строительство каскада ГЭС, навигационного 
канала протяженностью порядка 1000 км, разветвленной 
сети автомобильных дорог и ряд других проектов. В общей 
сложности в период с 1934 по 2000 г. на финансирование 
деятельности корпорации из федерального бюджета было 
израсходовано 20 млрд долл. США (в ценах 2000 г.), одна-
ко основной объем федеральных инвестиций пришелся на 
период 1940 по 1958 г. В этот период были осуществлены 
наиболее значимые инфраструктурные проекты [13].

Данный регион изначально являлся преимущественно 
сельскохозяйственным и страдал от частых наводнений. 
Реализация инфраструктурных проектов, в частности стро-
ительство ГЭС, имела своей целью привлечение инвести-
ций в развитие промышленного производства, что, по мне-
нию ряда исследователей, имело важные положительные 
долговременные последствия для социально-экономиче-
ского развития не только территории долины, но и США  
в целом. В соответствии с экономической моделью, по-
строенной Кляйном и Моретти, деятельность ТВА привела 
к росту производительности промышленного сектора США 
на 0,3 % ежегодно в период с 1940 по 1960 г.

Вместе с тем цели создания ТВА выходили за рамки 
развития инфраструктуры. ТВА также выполняла функции 
регионального планирования. Несмотря на то что ТВА яв-
лялась первой в своем роде государственной корпорацией, 
созданной для стимулирования развития конкретного ре-
гиона, США к тому времени уже имели опыт создания и 
функционирования государственных корпораций, создан-
ных по отраслевому принципу, главным образом в сфере 
развития инфраструктуры [14].

На сегодняшний день в Российской Федерации в ча-
сти государственного регулирования отраслевого и ре-
гионального развития наблюдается ряд схожих черт с го-
сударственной политикой в США, рассмотренной выше.  
В частности, в РФ имеется значительный опыт создания и 
функционирования государственных корпораций (госкор-
пораций), созданных преимущественно по отраслевому 

принципу. Госкорпорация создается федеральным зако-
ном, который регламентирует особенности правового ре-
гулирования конкретной госкорпорации. Госкорпорации 
выведены из-под формального контроля государственных 
органов. На госкорпорации, в отличие от публичных акци-
онерных обществ с государственным участием, не распро-
страняются обязательства по раскрытию информации.

Среди преимуществ создания госкорпораций исследо-
ватели выделяют:

– возможность концентрации финансовых и иных ре-
сурсов на приоритетных для государства направлениях и 
решение проблемы «провалов рынка» [15];

– возможность увеличения объемов поддержки госу-
дарственно-частного партнерства [16];

– возможность получения привилегий со стороны 
государства [17];

– некоммерческий характер деятельности [18] и др.
Положительными аспектами независимости государ-

ственных корпораций от политики органов государствен-
ной власти являются равноудаленность от ведомственных 
интересов, возможность осуществлять самостоятельную 
корпоративную политику, гибкость в принятии решений, 
возможность привлечения внешнего финансирования и 
ряд других. Наиболее очевидным минусом такой правовой 
конструкции является отсутствие прозрачности в деятель-
ности госкорпорации и снижение контроля со стороны го-
сударства и общества, что может приводить к различного 
рода злоупотреблениям. Целесообразность создания го-
скорпорации по развитию БПТ на примере госкорпорации 
по развитию долины Теннесси рассмотрена в работе [9]. 
При несомненной схожести некоторых условий и задач, в 
частности межрегиональный характер проблемы, работа в 
условиях высоких экологических рисков, уровень вовле-
ченности государства в решение социально-экономических 
задач, существует и ряд отличий. Наиболее существенным 
отличием является тот факт, что перед ТВА стояли мас-
штабные задачи по осуществлению первичной индустри-
ализации территории и реализации крупных инфраструк-
турных проектов. Необходимо также учитывать, что, не-
смотря на положительный опыт функционирования ТВА, 
политика в этом направлении не получила продолжения и 
ТВА осталась уникальным проектом. Успеху ТВА послу-
жил целый ряд политических, экономических, социальных 
и иных условий, что делает тиражирование данного опыта 
проблематичным. В настоящее время ТВА воспринимается 
как крупный некоммерческий производитель и поставщик 
электроэнергии, находящийся в государственной собствен-
ности и функционирующий на условиях самоокупаемости.

Перспективы применения механизмов государ-
ственно-частного партнерства в управлении разви-
тием территорий. Альтернативным вариантом вневе-
домственного решения проблемы развития БПТ, пред-
лагаемым автором данной статьи, является создание 
акционерного общества на условиях государственно-част-
ного партнерства с введением в структуру собственно-
сти частного капитала, а именно: основных стейкхолде-
ров социально-экономического развития БПТ, таких как  
En+ Group, Группа «Илим», Сбербанк, ГК «Метрополь», 
которые помимо профильного бизнеса проявляют интерес 
в развитии туризма на озере Байкал. 

Опыт функционирования компаний смешанной, госу-
дарственной и частной, формы собственности в России так-
же достаточно большой. Здесь существует определенная 
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гибкость в части организации управления. Как и в случае 
с госкорпорацией, при данной форме возможно включение 
в состав совета директоров представителей Иркутской об-
ласти и Республики Бурятии для учета интересов населе-
ния регионов. Ведущую роль в органах управления долж-
но выполнять государство, учитывая специфику решаемых 
проблем. Присутствие частного капитала в структуре соб-
ственности и наличие представителей бизнеса в органах 
управления позволит повысить эффективность работы 
корпорации, улучшить процесс отбора и реализации инве-
стиционных проектов, обеспечить баланс интересов насе-
ления и бизнеса. Наиболее серьезным недостатком работы 
корпорации на условиях государственно-частного партнер-
ства может стать конфликт интересов между акционерами 
и сложности в реализации проектов, в которых этот кон-
фликт интересов будет присутствовать. Это может касаться 
таких направлений деятельности, в которых акционеры яв-
ляются конкурентами или в которых интересы государства 
противоречат интересам частного бизнеса.

Целесообразность создания корпорации на услови-
ях государственно-частного партнерства обусловлена тем, 
что деятельность по развитию БПТ может приносить при-
быль. БПТ обладает значительным природным потенциалом  
для осуществления деятельности в сфере «зеленой эконо-
мики», туризма и рекреации, пищевой промышленности,  

производства лекарственных препаратов природного проис-
хождения, проведения научных исследований мирового уров-
ня и других видов деятельности. Существующий уровень раз-
вития технологий позволяет осуществлять коммерческие виды 
деятельности на экологически чувствительных территориях.

Заключение
Таким образом, регулирование социально-экономиче-

ского развития Байкальской природной территории явля-
ется сложной управленческой задачей, решение которой 
позволит не только обеспечить сбалансированное раз-
витие БПТ и повышение качества жизни населения, но и 
получить важный опыт, который может быть реализован 
в других территориях Российской Федерации, где кон-
венциональные механизмы управления показали свою не-
эффективность. В теоретическом плане как создание го-
сударственной корпорации, так и создание корпорации  
на условиях государственно-частного партнерства имеет 
свои сильные и слабые стороны, и ответ на вопрос о пред-
почтительности того или иного инструмента может дать 
только практика. В перспективе возможна трансформация 
одной формы в другую. При этом корпоративная форма, 
на наш взгляд, больше соответствует задачам по развитию 
БПТ, чем ведомственный (межведомственный) характер 
управления, реализуемый в настоящее время.
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