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В АГРОПРОДОВОЛЬСТВЕННОЙ СФЕРЕ: ТЕНДЕНЦИИ, 

ПРОБЛЕМЫ, ИНСТРУМЕНТЫ 

КИРЕЕВА Наталья Аркадьевна, Саратовский социально-экономический институт 
(филиал) РЭУ им. Г.В. Плеханова
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 Рассмотрены вопросы обеспечения продовольственной безопасности как условие сохранения 
экономического суверенитета страны. Представлены результаты анализа достижения пара-
метров продовольственной независимости России, уровня и структуры потребления основных 
продовольственных товаров. Сделан вывод о многозначности проблемы продовольственной 
безопасности. По мнению авторов, кроме продовольственной независимости актуальной для 
России является проблема физической и экономической доступности продовольствия, вырав-
нивание региональных различий в уровне и структуре потребления. В результате исследования 
выявлено несоответствие уровня, принципов, инструментов осуществляемой в настоящее вре-
мя агропродовольственной политики стратегическим целям развития АПК. Обосновывается 
вывод о необходимости дальнейшего совершенствования государственной поддержки, включая 
экономические меры, а также нормативно-административное регулирование.

Угрозой экономической десуверини-
зации Россия является потеря про-

довольственной безопасности  государства. 
Один из ключевых вопросов экономичес-
кой суверенности любой страны – это сте-
пень продовольственной независимости. 
В Стратегия национальной безопасности 
Российской Федерации указаны в качестве  
стратегических национальных приорите-
тов повышение качества жизни и конкурен-
тоспособности национальной экономики, 
достижение которых требует обеспечения 
продовольственной безопасности. Решение 
данных задач обеспечивается за счет уско-
ренного развития и модернизации АПК, 
инфраструктуры внутреннего рынка; по-
вышения эффективности государственной 
поддержки; повышения плодородия почв, 
предотвращения истощения и сокращения 
площадей сельскохозяйственных земель; со-
вершенствования системы технического ре-
гулирования и др. [8].

Проблема продовольственной безопас-
ности – чрезвычайно сложная и комплексная, 
затрагивающая не только производствен-
ные, ресурсные возможности отечественно-
го сельского хозяйства, но и экономические, 
социальные и даже – политические аспекты.  
В России данная проблема приобрела акту-

альность только в начале 90-х гг. в связи с 
либерализацией рынка и хлынувшим пото-
ком импортного продовольствия. Это стиму-
лировало законотворческую деятельность, 
4 июля 1996 г. закон «О продовольственной 
безопасности РФ» был рассмотрен Советом 
Государственной Думы, 25 декабря 1997г. 
одобрен Советом Федерации, но взвращен 
по причине отсутствия финансового заклю-
чения Правительства РФ. По сегодняшний 
день в нашей стране нет закона «О продо-
вольственной безопасности РФ». Доктрина 
продовольственной безопасности Россий-
ской Федерации была утверждена только в 
начале 2010 г., отражая собой совокупность 
официальных взглядов на цели, задачи и 
основные направления государственной 
экономической политики в области обес-
печения продовольственной безопасности 
страны [1].

Доктрина, признавая продовольственную 
безопасность одним из главных направлений 
обеспечения национальной безопасности 
страны в среднесрочной перспективе, факто-
ром сохранения ее государственности и су-
веренитета, определяет, что государственная 
аграрная политика является составной час-
тью государственной экономической поли-
тики в сфере обеспечения продовольствен-
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ной безопасности и основой для разработки 
нормативных правовых актов. Согласно по-
ложениям Доктрины продовольственной 
безопасности Российской Федерации, про-
довольственная безопасность Российской 
Федерации – состояние экономики страны, 
при котором обеспечивается продовольс-
твенная независимость Российской Федера-
ции, гарантируется физическая и экономи-
ческая доступность для каждого гражданина 
страны пищевых продуктов, соответствую-
щих требованиям законодательства Россий-
ской Федерации о техническом регулиро-
вании, в объемах не меньше рациональных 
норм потребления пищевых продуктов, не-
обходимых для активного и здорового обра-
за жизни.

Для оценки состояния продовольствен-
ной безопасности в Доктрине  в качестве 
критерия определяется удельный вес отечес-
твенной продукции в  общем  объеме  товар-
ных ресурсов (табл. 1).

Как видно, по многим важнейшим продук-
там фактическое значение близко к порого-
вым значениям, утвержденным Доктриной. 
Однако удельный вес отечественной продук-
ции в общем объеме ресурсов остается ниже 
пороговых значений Доктрины по таким 
важнейшим продуктам, как молоко и моло-
копродукты (на 7,6 п.п.), рыбная продукция 
(на 1,8 п.п.). Следует обратить внимание, что 
по таким важнейшим видам продовольствия, 
как овощи и фрукты Доктриной пороговые 
значения не установлены.

По отдельным продуктам продоволь-
ственная независимость нарушена в зна-
чительно большей мере, чем в целом по 
группе: по сыру удельный вес импорта в 
ресурсах в 2015 г. составил почти 22 %, мо-
локу и сухим сливкам – 54 %, говядине – 
51 % (табл. 2). При этом, если по птице и 
свинине в последние годы уровень незави-
симости возрастал, то по говядине уровень 
зависимости от зарубежных поставок оста-
ется высоким.  

Россия продолжает оставаться устойчи-
вым нетто–импортером продовольствия и 
сельскохозяйственного сырья [3].

При сравнении в долларовом эквиваленте 
объема собственного производства продук-
ции сельского хозяйства и импорта очевид-
на картина, характеризующая существенную 
долю импортных поступлений, причем по 

стоимости они растут (исключение составил 
2015 г.), табл. 3.

Физическая доступность важнейших 
продуктов питания (мясо, молоко) в стране 
до сих пор не вернулась на уровень 1990 г. 
(рис. 1).

При этом наблюдается существенная 
дифференциация в потреблении основных 
продуктов питания в региональном разрезе. 
Так, среднедушевое потребление молока и 
молокопродуктов различается по регионам 
более, чем в три раза. Потребление на душу 
населения мяса и мясопродуктов различает-
ся по регионам в 2,5 раза.

Сложность проблемы обеспечения продо-
вольственной безопасности в региональном 
разрезе усугубляется огромными размерами 
и чрезвычайной неравномерностью терри-
ториального развития России. Несмотря на 
некоторое снижение уровня дифференциа-
ции уровней регионального социально-эко-
номического развития по сравнению с 90-ми 
годами, разрыв в ВРП на душу населения по 
субъектам РФ составляет почти 20 раз, что, 
безусловно, сказывается на устойчивости и 
сбалансированности национальной эконо-
мики.

На наш взгляд, качество питания и эко-
номическая доступность продовольствия 
более существенная проблема для России, 
в силу значительной территориальной и 
социальной дифференциации в уровне пот-
ребления продуктов питания и доходов на-
селения [2].

В настоящее время фактический рацион 
населения существенно отличается от ре-
комендуемых норм потребления. Так, если 
сравнить с максимальным значением реко-
мендуемой нормы, то по мясопродуктам до-
стигнутый уровень потребления в 2014 г. на 
8 % ниже рационального, молочным продук-
там – на 28 %, овощам – на 21 %, фруктам и 
ягодам – на 36 %. В то же время выше нормы 
потребляется хлеба и хлебопродуктов (на 
12 %), картофеля (на 11 % ). 

Таким образом, проблему продовольс-
твенной безопасности следует рассматри-
вать на разных уровнях социально-эконо-
мической системы (мир, страна, регион). 
Соответственно различную остроту при-
обретают и задачи в ее достижении. Ре-
шение данных задач требует адекватной, 
обоснованной агропродовольственной по-
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Таблица 1

Удельный вес собственного производства в общем объеме ресурсов продуктов питания в РФ, % [9]

Виды 
сельскохозяйственной 

продукции 
и продовольствия

Це-
левое 
значе-

ние

Фактическое значение

2010 г. 2011 г. 2012 г. 2013 г. 2014 г. 2015 г.

Зерно 95 130,9 99,5 99,1 98,9 99,4 99,8

Сахар 80 85,3 124,6 95,1 92,9 ... ...

Молоко и молочные 
продукты

90 80,6 80,8 79,8 77,5 78,2 82,4

Мясо и мясопродукты 85 74,0 76,0 76,6 79,0 83,6 88,6

Картофель 95 97,4 96,8 98,5 98,5 98,0 97,5

Овощи и бахчевые 
культуры

... 86,5 87,8 89,4 89,3 89,3 …

Фрукты и ягоды ... 37,6 40,2 41,7 44,7 48,1 …

Рыба и рыбопродукты 80 72,0 72,8 72,1 71,7 72,5 78,2

Таблица 2

Доля импорта в ресурсах продовольственных товаров в России в 2008–2015 гг.,  % [2]

Наименование продуктов 2010 г. 2011 г. 2012 г. 2013 г. 2014 г.
2015 г. (9 
месяцев)

Говядина 61,8 65,0 62,4 58,9 62,4 50,6

Свинина 37,8 44,2 37,2 31,0 37,2 12,2

Мясо птицы 17,8 12,5 14,0 13,0 14,0 5,7

Масло животное 30,6 32,2 35,3 35,8 35,3 25,5

Сыры 47,5 46,0 47,8 48,0 47,8 22,6

Молоко и сливки сухие 59,9 40,8 42,4 60,4 42,4 54,0

Растительные масла 23,3 21,9 16,1 19,0 16,1 17,5

Изделия кондитерские 7,3 11,5 12,1 11,9 12,1 11,9

Соль пищевая 42,3 46,0 39,7 … 39,7 …

Таблица 3

Соотношение собственного производства продукции сельского хозяйства и импорта
 продовольствия в России в 2005–2012 гг. [7]

Показатель 2005 г. 2010 г. 2011 г. 2012 г. 2013 г. 2014 г. 2015 г.

Валовая продукция сель-
ского хозяйства, $ млрд

47,981 84,901 101,290 109,990 114,848 104,1 77,5

Импорт продовольствен-
ных товаров и сельскохо-
зяйственного сырья,
$ млрд

17,430 36,482 42,476 40,400 43,100 39,7 26,5

Соотношение импорта и 
валовой продукции, %

36,3 42,9 41,9 36,7 37,5 38,1 34,2
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Рис. 1. Потребление продуктов питания на 
душу населения РФ в год в % к 1990 г.

литики и соответствующей нормативно-
правовой базы. Не отрицая верховенства 
экономических методов государственного 
регулирования, в то же время следует за-
метить, что они применяются не хаотично, 
а в соответствующих правовых формах, 
их опосредующих и определяющих содер-
жание и инструменты продовольственной 
политики.

Важными признаками эффективности 
продовольственной политики является си-
нергия, конгруэнтность по отношению к 
стратегическим целям на каждом этапе раз-
вития продовольственной системы, долго-
срочность, устойчивость, экономичность, 
согласованность инструментов и мер ее 
осуществления.Если рассмотреть с данных 
позиций продовольственную политику 
России, то можно утверждать, что она ха-
рактеризуется отсутствием четких целей и 
приоритетов, отвечающих конкретным ис-
торическим, геополитическим, националь-
ным условиям, несогласованным, а подчас 
и противоречивым набором инструментов, 
недостаточным размером бюджетной под-
держки. 

Для перехода на инновационный путь 
развития АПК и достижения динамики, 
позволяющей достичь уровня продоволь-
ственной безопасности, требуется решить 
системную проблему развития АПК, сдер-
живающую рост его эффективности и кон-
курентоспособности – создания новой ин-
ституциональной среды, которая смогла 
бы обеспечить мобилизацию внутренних 
резервов товаропроизводителей различ-
ных организационно-правовых форм и 
размеров, включая хозяйства населения, 
стимулирование производства продукции 
с высокой долей добавленной стоимости, 
встраивание с этой продукцией в глобаль-

ные продовольственные цепи, наращива-
ние экспортного потенциала, создание рав-
ных условий конкуренций с импортными 
поставщиками, уровень государственной 
поддержки, обеспечивающий условия для 
расширенного воспроизводства и т.д.  Не-
обходимо развитие новых организацион-
но-правовых институтов и механизмов го-
сударственной материальной, технической 
и административной поддержки развития 
АПК. Анализ сложившейся практики ре-
ализации продовольственной политики 
свидетельствует, что нормативно-правовое  
регулирования АПК, принимаемые зако-
ны, подзаконные акты и постановления не 
соответствуют стратегическим перспекти-
вам развития АПК, нацелены на решение 
подчас противоречивых и несогласован-
ных между собой задач. Это приводит к 
разнонаправленности административных 
и экономических методов государственно-
го регулирования (табл. 4).

При этом следует иметь в виду, что два 
главных события повлияли на агропродо-
вольственную политику России. Во-первых, 
присоединение в 2012 г. России к ВТО; во-
вторых, введение эмбарго в ответ на санк-
ции, введенные в 2014 г., которые, по сути, 
полярно определяют набор инструментов и 
методов осуществления  продовольственной 
политики. 

Государственная поддержка продоволь-
ственной системы определяется, естествен-
но, размером бюджетных ассигнований. 
Начиная с 2005 г., объем финансирования 
из консолидированного бюджета РФ на 
поддержку сельского хозяйства  вырос в 
4,5 раза, составив в 2015 г. 362,4 млрд руб., 
в том числе из федерального бюджета – 
в 3,4 раза (рис. 2). 

Однако в долларовом эквиваленте дан-
ные расходы за этот период выросли всего 
лишь в 1,7 раза, а в 2015 г. по сравнению, 
например, с 2013 г., уменьшились в 2,6 
раза. Несмотря на абсолютный рост объ-
емов финансирования, удельный вес сель-
ского хозяйства в общих расходах консо-
лидированного бюджета составляет всего 
немногим более 1 %. Так, в 2005 г. на долю 
сельского хозяйства и рыболовства прихо-
дилось 0,9 %, в 2008 г. – 1,6 %, в 2015 г. – 
1,2 %. 
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Примечательно, что в структуре средств 
федерального бюджета, выделенных в со-
ответствии с Планом на государственную 
поддержку сельского хозяйства по состоя-
нию на 1 января 2016 г., 15,3 % занимают 
бюрократические расходы на обеспечение 
реализации Государственной программы 
(для сравнения: расходы на поддержку 
растениеводства – 13 %) [4].

В соответствии с проектом Минсельхоза 
РФ в 2017 г. предполагается сократить чис-
ло субсидий сельхозтоваропроизводителям 
с 54 до 7.

Наиболее финансируемыми програм-
мами являются «Развитие отраслей АПК» 
(69,7 млрд руб.) и «Стимулирование инвест-
деятельности в АПК» (78,6 млрд руб.), в 25,2 
млрд руб. обойдется управление реализаций 
госпрограммы (рис. 3).

Новый подход, по мнению министерс-
тва, расширит полномочия регионов при 
определении приоритетов аграрной поли-
тики, повысит оперативность и своевре-
менность доведения средств. Однако такой 
подход может привести к размыванию кри-
териев при распределении субсидий между 
товаропроизводителями и  определении 
инвестиционной привлекательности про-
ектов. 

Особенностью агропродовольственной 
политики РФ является финансирование на 
двух уровнях – федеральном и региональном. 
Причем поддержка из федерального бюд-
жета считается софинасированием, хотя 

подавляющая часть средств идет именно 
из федерального бюджета. Принцип со-
финансирования ставит многие субъекты 
РФ в неравное положение в силу дефици-
та многих региональных бюджетов. Рас-
пределение лимитов с учетом бюджетной 
обеспеченности приводит к тому, что реги-
оны с высоким уровнем такой обеспечен-
ности получают лимиты в меньшем разме-
ре, но компенсируют это финансированием 
из региональных бюджетов. Это приводит 
к нарушению принципа конкурентности и 
равной поддержки региональных агросис-
тем. Принцип софинансирования при вы-
делении средств из федерального бюдже-
та привел к тому, что в 2015 г. регионы не 
смогли направить на нужды сельского хо-
зяйства 3 млр руб. из-за нехватки средств. 
Именно поэтому Минсельхоз России пред-
лагает снизить минимальный порог софи-
нансирования регионами расходов на АПК 
для получения субсидий из федерального 
бюджета [10].

Расчеты на примере регионов только 
ПФО показали, что уровень государственной 
поддержки колеблется в  большом диапазоне 
(табл. 5). При среднем уровне поддержки в 
размере 4,36 руб. на 1 рубль валовой продук-
ции сельского хозяйства в РФ и 4,70 руб. в 
ПФО  ее размер колеблется от 7,09 руб. в Рес-
публике Мордовия, 6,32 руб. – в Республике 
Татарстан, 6,04 руб. – в Кировской области, 
до 2,78 руб. – в Саратовской области.

Как отмечают исследователи, общая 
ситуация в РФ такова, что большую под-
держку получают регионы с менее благо-
приятными условиями развития сельского 
хозяйства. Проведенный авторами анализ 
показал, что в пределах ПФО наибольшую 
совокупную поддержку получают именно 
регионы с аграрной специализацией (кро-
ме Кировской области). В данных субъек-
тах РФ максимальной является также под-
держка из федерального бюджета в расчете 
на 1 руб. валовой продукции сельского хо-
зяйства.

Следует отметить, что принцип равной под-
держки сельскохозяйственных товаропроиз-
водителей не соблюдается. Так в ПФО размер 
поддержки из федерального бюджета более 
чем в два раза различается по регионам. Еще 
более существенная разница финансирования 
из регионального бюджета. 
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Рис. 2. Расходы консолидированного бюджета 
по статье «Сельское хозяйство 

и рыболовство», млн руб.
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Так, максимальный уровень поддержки 
из регионального бюджета в Пермском крае 
почти в 10 раз выше минимального уровня 
в Саратовской области (0,21 руб. на рубль 
валовой продукции сельского хозяйства). 
Соотношение поддержки из регионально-
го бюджета к федеральной поддержке раз-
личается от 71 % в Пермском крае до 8 % в 
Саратовской области.

Важным вопросом остается гармониза-
ция агропродовольственных политик стран, 
объединившихся в ЕЭАС.

Отдельного рассмотрения требуют воп-
росы последствий членства России в ВТО. 
В 2012 г. после 18 лет переговоров Россия 
стала членом ВТО, подписав обширный 
перечень обязательств по либерализации 
внешнеторгового режима с выполнением к 
2020 г.

На наш взгляд, основные ограничения в 
развитии российской продовольственной 
системы связаны в первую очередь не с пра-
вилами ВТО, а с бедностью консолидирован-
ного бюджета.

Ее конкурентоспособность и устойчи-
вость на 50–60 % определяется систем-
ными внутренними проблемами, на 20–
30 % – макроэкономическими проблема-
ми и только на 10 % – членством в ВТО, 
а учитывая проводимую в последние годы 
политику антисанкций, ограничительное 
влияние правил ВТО можно оценить как 
несущественное. Несмотря на такой об-
ширный набор направлений и мер госу-
дарственной поддержки, используемых в 
настоящее время, реализация стратегичес-
ких целей развития продовольственной 
системы России требует  кардинального 
изменения государственной политики по 
поддержке отечественных производите-
лей. В последнее время отмечается усиле-
ние мер государственной поддержки,  но ее 
масштабы не идут ни в какое сравнение с  
используемыми в мире. Так, если в Европе 
дотация в сельском хозяйстве составляет 
500 евро на один гектар, то средний раз-
мер дотации в России составляет 5 евро на 
гектар.

Естественно, что в условиях системного 
кризиса в России практически невозмож-
но рассчитывать на увеличение размеров 
государственного финансирования и рост 
расходов бюджета на сельское хозяйство. 

Сейчас налицо противоречие ведомствен-
ных целей в вопросах финансирования 
аграрного сектора. Следует отметить, что 
в текущих условиях более важным явля-
ется даже не размер выделяемых бюд-
жетных средств, а предсказуемость го-
сударственной агропродовольственной 
политики и правил рынка. Например, по-
литика введения санкций по-прежнему 
носит ситуативный характер, во многом 
это лишь реакция на внешние политичес-
кие  условия. Отечественные товаропро-
изводители не уверены, насколько это –
 не тактика, а стратегия развития отечест-
венного аграрного сектора.

Важно, что наблюдается не только несо-
ответствие размеров поддержки масштабам 
решаемых задач, но и инструменты государс-
твенной поддержки зачастую не согласованы 
между собой. С одной стороны, в качестве 
стратегической задачи ставится задача по-
вышения конкурентоспособности, укрепле-
ния России на мировом продовольственном 
рынке через наращивание экспортного по-
тенциала. С другой – проводимая внешне-
торговая политика ставит отечественных 
товаропроизводителей в крайне невыгодные 
условия.

Проведенный анализ сложившейся в 
настоящее время системы государствен-
ной поддержки АПК России позволяет 
сделать вывод о несоответствии ее раз-
меров и инструментов стратегическим 
целям развития  отечественной продо-
вольственной системы. Во-первых, не 
соблюдается принцип долгосрочности и 
предсказуемости принимаемых управ-
ленческих решений, не в полной мере 
используются накопленные мировой 
практикой регулирования инструменты, 
в частности стимулирования внутренне-
го спроса. Имеется несогласованность 
внешнеторговой, кредитной, налоговой, 
ценовой, антимонопольной политик. Не 
соблюдается принцип прозрачности  и 
равенства для различных товаропроиз-
водителей и регионов, высок уровень 
бюрократизации при получении субси-
дий, дотаций. Поддержка, осуществляе-
мая в настоящее время, ориентирована 
главным образом на краткосрочные цели 
подержания доходности и в незначитель-
ной мере на модернизацию и переход на 
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They are regarded problems of food security as 
a condition for preserving the country’s economic 
sovereignty. They are given results of the analysis 

of achieving the parameters of Russian food inde-
pendence, of the level and structure of basic food-
stuffs consumption. It is concluded that the prob-
lem of food security is multiple-valued. According 
to the authors, in addition to food independence 
the problem of physical and economic access to 
food, the alignment of regional differences in the 
level and structure of consumption are urgent in 
Russia. The study found out the level of mismatch 
of the principles and tools of the ongoing agri-food 
policy with the strategic objectives of agribusiness 
development. It is made a conclusion about the ne-
cessity of further improvement of state support, 
including economic measures, as well as legal and 
administrative regulation.

ENSURING THE ECONOMIC SOVEREIGNTY OF RUSSIA IN THE AGRO-FOOD SECTOR: TRENDS, 
CHALLENGES, TOOLS

новую инновационную модель развития. 
Таким образом, также как рыночный ме-
ханизм, механизм государственного вме-
шательства имеет свои «провалы» и тре-
бует существенных преобразований.
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