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Аннотация. В данной статье описаны риски, возникающие в сфере земельно-

имущественных отношений при строительстве за счет бюджетных средств и 
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продемонстрировано их влияние на исполнение инвестиционной программы города 

Санкт-Петербург. Строительство объектов образования, здравоохранения дорожно-

транспортной инфраструктуры и других социально значимых объектов всегда в 

актуальной повестке дня. Но год от года государственные инвестиционные 

программы не исполняются на 100% или исполняются неэффективно. Целью данной 

статьи являлось анализ рисков неисполнения государственной инвестиционной 

программы на примере Адресной инвестиционной программы в городе Санкт-

Петербург за 2022 год. Цель исследования достигалась решением следующих задач: 

анализ объектов капитального строительства, включенных в государственную 

инвестиционную программу, сравнение программы в начале и в конце 2022 года, 

выявление рисков в сфере земельно-имущественных отношений при реализации 

программы. 

Abstract. This article describes the risks arising in the field of land and property relations 

during construction at the expense of budgetary funds and demonstrates their impact on 

the implementation of the investment program of the city of St. Petersburg. The 

construction of education, healthcare, road transport infrastructure and other socially 

significant facilities is always on the current agenda. But from year to year, state 

investment programs are not executed at 100% or are executed inefficiently. The purpose 

of this article was to analyze the risks of non-fulfillment of the state investment program 

on the example of the Targeted investment program in the city of St. Petersburg for 2022. 

The purpose of the study was achieved by solving the following tasks: analysis of capital 

construction projects included in the state investment program, comparison of the program 

at the beginning and at the end of 2022, identification of risks in the field of land and 

property relations during the implementation of the program. 
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Введение 

Экономическая политика государства играет важную роль в стимулировании 

роста факторов производства и развития экономики страны в целом. Важные 

социальные объекты создаются за счет бюджетных средств. Государство является 

активным инвестором как собственником денежного капитала, составляющего 

бюджетные доходы. Основной целью государственных капиталовложений является 

не столько извлечение прибыли, сколько получение положительных внешних 

эффектов в промышленности, социальной сфере и других областях экономической 

деятельности. По данным ежегодного обследования Росстата, в котором приняли 

участие 23 тысячи организаций в 85 субъектах Российской Федерации, 38% 

организаций назвали несовершенство нормативно-правовой базы, регулирующую 

инвестиционные процессы, одним из факторов ограничивающих инвестиционную 

деятельность. Как результат влияния всех факторов государственных 

инвестиционные программы не исполняются в полном объеме. Из 268 объектов, 

предусмотренных к вводу в 2020 году, в соответствии Федеральной адресной 

программой, на полную мощность введено 156 объектов, 26 - частично. [1]. 

В доктрине финансового права размещение капитальных вложений 

публичными субъектами называют бюджетными инвестициями. За счет бюджетных 

средств государство финансирует социально значимые отрасли. В данном 

направлении научных исследований множество работ посвящено эффективности 

расходования средств бюджета. Под эффективностью понимается достижение 

наилучшего результата при использовании определенного бюджетом объема 

средств [2] Отмечается, что бюджетное финансирование, его объем, направленность 

и структура должна максимально соответствовать социально-экономическим 

потребностям общества [3]. Также, авторы [4,5,6,7] отмечают несовершенство 

существующих мер финансового контроля и его структуры. В проблеме 

организации системы финансового контроля авторы выделяют две большие группы: 

отсутствие четкого законодательного распределения полномочий и слабая 

нормативно-правовая база. Первая группа проблем связана с тем, что контрольные 

органы состоят из различных служб, ведомств, которые действуют 



 

невзаимосвязанно. А вторая – что огромное количество нормативных правовых 

актов повторяют друг друга, дублируют полномочия органов контроля. Многие 

исследователи озадачены вопросом оценки эффективности расходования средств 

бюджета. Это важно и для сами институтов власти так, как результативность и 

эффективность расходования средств влияет на выделение субсидий регионам из 

федерального бюджета. Отмечается, что эффективность бюджетных расходов 

невозможно оценить без четких показателей результативности, характеризующих 

состояние и определяющих направления бюджетной политики в области 

дальнейшего финансирования государственных программ [3]. Эффективность 

расходов бюджетных средств оценивается с целью повышения ответственности 

органов исполнительной власти и иных бюджетополучателей и получения 

положительных эффектов от оказанных услуг [4]. Несмотря на то, что методика 

оценки бюджетных расходов постоянно усовершенствуется, отдельные вопросы 

требуют доработки и актуализации. Ряд исследователей отмечают, что 

существующая методика не позволяет в полной мере оценить эффективность 

государственных программ [8]. Так нередко в качестве целевых показателей 

устанавливаются легкодостижимые индикаторы, исходя из интересов ведомств 

[8,9,10]. Данная методика оценки качества, эффективности, результативности 

программ ориентирована на использование количественных, численно измеримых 

критериев и показателей. Рядом авторов осуществляется анализ существующих 

подходов к оценке эффективности целевых программ [9]. В способности реализации 

федеральных целевых программ на региональном уровне отражает взаимосвязь 

бюджетного инвестирования и социально-экономического развития регионов 

Российской Федерации. Многие авторы [11,12,13] занимаются исследованием ряда 

проблем, связанных с возможностями отдельных субъектов Российской Федерации 

по финансированию бюджетных расходов. Одной из наиболее острых является 

проблема наличия у регионов собственных источников для финансирования 

программных мероприятий. Она связана в первую очередь с общей дефицитностью 

большинства территориальных бюджетов. Дефицит региональных бюджетов 

зачастую не позволяет финансировать даже текущие расходы, а на дополнительных 



 

расходах на реализацию федеральных программ органы власти субъектов 

Федерации стараются сэкономить как можно больше. Неисполнение доходной части 

бюджетов (в основном по налоговым доходам) в итоге приводит к 

недофинансированию важнейших мероприятий по развитию производственной и 

социальной сфер экономики [9]. Важным аспектом в данном вопросе для 

исследователей остается определения порядка и очередности реализации 

программных мероприятий. К целевым программам относится инвестиционная 

программа региона. В целях достижения реализации инвестиционных программ 

необходимо создание эффективного механизма. Механизмом реализации 

региональной инвестиционной программы – это совокупность методов и 

инструментов, при помощи которых органы регионального управления 

воздействуют на инвестиционный процесс в регионе с целью обеспечения его 

социально-экономического развития [10]. Б.А. Райзберг отмечает одну из причин 

неосвоения программно-целевого бюджетирования – противоречие в виде 

существенного расхождения продолжительности бюджетного периода, 

составляющего от одного года до трех лет и программного периода, составляющего 

обычно от пяти лет. В следствии этого расхождения, только часть принятой 

программы обладает гарантией финансового обеспечения [9]. Другие авторы 

отмечают, что неисполнение обязательств обусловлены длительностью процедур 

размещения государственного заказа, нарушением сроков строительства, отсутствие 

проектно-сметной документации по объектам, включенным в адресную 

инвестиционную программу [14]. В исследовании [15] указываются следующие 

проблемы выполнения государственных программ и проектов: 

1. Управление государственными программами и проектами для 

государственного заказчика не является профильной деятельностью; 

2. Дефицит кадров в службах государственного заказчика, которые в 

достаточной мере владеют современными технологиями управления проектами; 

3. Отсутствие мотивации в достижении конечных результатов 

инвестиционного проекта; напротив, есть стимулы к затягиванию сроков их 

реализации и увеличению бюджета; 



 

4. Крайне низкая гибкость реагирования на изменения в проекте. Любое 

изменение конфигурации программы не может быть осуществлено в короткие 

сроки, так как требует переутверждения их нормативно-правовыми актами, а перед 

этим – согласования во множестве инстанций. 

Ответственность государственных заказчиков и исполнителей является 

фактором успешной реализации государственных инвестиционных программ.  

Ряд ученых занимается исследованием алгоритма и основных этапов 

процедуры получения документов, разрешающих строительство [16,17]. Другие 

исследователи занимаются изучением проблем основных требований и проблем, 

связанных с получением разрешительной документации [18,19]. Некоторые работы 

затрагивают вопрос влияния процедур получения разрешительной документации на 

инвестиционный климат регионов [20]. В работе [21] отмечено, что получение 

разрешительной документации на строительство требует определенных вложений и 

временных затрат. И из-за бюрократических проволочек в разных регионах данная 

процедура занимает различное количество времени, в некоторых регионах до одного 

года, что влияет на инвестиционный климат в регионе. Подавляющее большинство 

исследований относительно вопросов получения разрешения на строительство 

касается самой сути вопроса и не затрагивает сферу земельно-имущественных 

отношений. Авторы данного исследования выдвигают гипотезу, что риски при 

строительстве за счет бюджетных средств в городе Санкт-Петербург связаны с 

оформлением земельно-имущественных отношений. 

Целью данного исследования является анализ рисков неисполнения 

государственной инвестиционной программы на примере Адресной 

инвестиционной программы в городе Санкт-Петербург за 2022 год. 

Цель исследования достигается решением следующих задач: анализ объектов 

капитального строительства, включенных в государственную инвестиционную 

программу, сравнение программы в начале и в конце 2022 года, выявление рисков в 

сфере земельно-имущественных отношений при реализации программы. 

Методы 



 

В исследовании применены следующие общенаучные методы: системно-

структурный, логический. В исследовании проанализированы нормативно-правовые 

акты федерального и регионального уровней в области земельных отношений и 

инвестиционной деятельности.  

Результаты и обсуждение 

В целях исследования проанализирована Адресная инвестиционная программа 

Санкт-Петербурга на 2022 год и плановый период 2023 и 2024 годов (далее-АИП 

СПб 2022) [22]. АИП СПб 2022 включает 103 объекта капитального строительства, 

за исключением линейных объектов. В соответствии с данной программой в 2022 

году запланировано начало строительства 40 объектов. По состоянию на 01.05.2023 

из 40 объектов на 22 объекта не получено разрешение на строительство. Из тех 

объектов, на которые получена разрешительная документация, самый короткий срок 

получения разрешения на строительство составил 6 месяцев. В конце 2022 года в 

целях корректировки Законом Санкт-Петербурга от 10.11.2022 № 625-100 были 

внесены изменения в Закон Санкт-Петербурга от 25.11.2021 №558-119 «О бюджете 

Санкт-Петербурга на 2022 год и плановый период 2023 и 2024 годов», в частности, 

претерпела изменения АИП СПб 2022. Сравнив стоимость расходов, планируемых 

на 2022 год в конце 2021 года, и стоимость расходов, утвержденных в конце 2022 на 

эти же объекты, можно сделать вывод, что ни один объект, не исполнен на 100 %. 

Суммарная разница в расходах на строительство этих объектов в конце 2021 года и 

зафиксированных в конце 2022 года составила 4 644 628 тыс. руб. Сметная 

стоимость объектов возросла с 48 176 146,7 тыс. руб. до 56 357 682 тыс.руб. 

Несмотря на возросшую сметную стоимость объектов, неисполнение бюджета по 40 

рассматриваемым объектам составило 83%. Нельзя однозначно сказать, что на 

неисполнение бюджета повлияло исключительно сложности с разрешительной 

документацией на строительство. До оформления разрешения на строительство 

необходимо провести конкурсные процедуры по выбору государственного 

подрядчика на строительство, заключение государственного контракта и другие 

процедуры, требующие время. Но необходимо отметить тот факт, что АИП СПб 

2022 содержит объекты капитального строительства, строительство или 



 

реконструкция которых предполагается на застроенных земельных участках. На 

рисунке 1 показано соотношение свободных земельных участков в АИП СПб 2022 и 

застроенных. 

 

Рис. 1 Соотношение земельных участков для строительства объектов, включенных в 

АИП СПб 2022 

 

В соответствии с Земельным Кодексом Российской Федерации при 

строительстве за счет бюджетных средств земельный участок предоставляется лицу, 

с которым заключен государственный контракт на строительство объекта 

недвижимости в безвозмездное срочное пользование на период строительства. 

На 17 из 20-ти земельных участках из АИП СПб 2022 располагаются здания, 

действующих бюджетных учреждений (общеобразовательные школы, больницы, 

спортивные школы), а сами земельные участки должны быть оформлены в 

постоянное (бессрочное) пользование. В этом случае, для оформления земельного 

участка в безвозмездное срочное пользование требуется проведение мероприятий по 

наделению правами пользования объектами капитального строительства 

государственного подрядчика и снятию обременения в виде прав пользования 

земельным участком бюджетным учреждением. Однако, порядка передачи 

действующих социальных объектов в эксплуатацию строительным организациям не 



 

предусмотрено. Соответственно, земельные участки государственному подрядчику 

не предоставляются.  

В рамках реализации АИП СПб 2022 в качестве застройщика и заявителя о 

выдаче разрешения на строительство по 46 объектам из 103 выступило Санкт-

Петербургское государственное казенное учреждение «Фонд капитального 

строительства и реконструкции», являющееся подведомственным учреждением 

Комитета по строительству. Земельные участки, находящиеся в государственной 

или муниципальной собственности, предоставляются в постоянное (бессрочное) 

пользование государственным казенным учреждениям для размещения зданий, 

сооружений, в которых размещается учреждение. Следовательно, разрешение на 

строительство выдано без должно оформленных документов на земельный участок. 

Разрешение на строительство по 21 объекту, включенному в АИП СПб оформлено 

на бюджетные учреждения. Бюджетный Кодекс Российской Федерации 

предусматривает передачу исполнительными органам государственной власти, 

являющимся заказчиками, на безвозмездной основе на основании соглашений 

передавать свои полномочия заказчика по заключению и исполнению контрактов от 

лица указанных органов при осуществлении бюджетных инвестиций в объекты 

государственной собственности подведомственным государственным бюджетным и 

автономным учреждениям или государственным унитарным предприятиям. Но 

социальные бюджетные учреждения не подведомственны комитету по 

строительству, более того управление государственными строительными проектами 

не является их профильной деятельностью. 

Выводы 

Получение разрешительной документации для начала строительства в рамках 

государственной инвестиционной программы занимает длительный срок. 

Проанализировав, Адресную инвестиционную программу Санкт-Петербурга на 2022 

год, можно сказать, что за год больше половины объектов не получило разрешение 

на строительство. Сложности в оформлении разрешения на строительство могут 

быть связаны с оформлением прав пользования земельным участком под 

строительство. Оформление правоустанавливающих документов на земельные 



 

участки под строительство за счет бюджетных средств, предусмотренные 

законодательством, не исполняется, ввиду сложности или отсутствия порядка. 

Данные причины могут являться следствием неисполнения государственных 

инвестиционных программ.  

Нивелирование рисков в сфере земельно-имущественных отношений 

имущественных вопросов способствует началу производства строительных-

монтажных работ и освоения выделенных бюджетных средств в сроки, 

определенные государственной программой.  
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