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ПОЯСНИТЕЛЬНАЯ ЗАПИСКА 

Союза землеустроителей России
по проекту 
«Порядок и критерии отнесения территорий к неблагоприятным для ведения сельского хозяйства регионам»

В обсуждении проекта «Порядка и критериев отнесения территорий к неблагоприятным для ведения сельского хозяйства регионам» приняли участие следующие эксперты: Н.И. Шагайда, И.Ю. Савин, В.А Романенков, Ю.Б. Коробочкин, В.В. Вершинин, А.Е. Гуськов, В.И. Звягинцев.


По результатам обсуждения, Рабочая группа формулирует следующие выводы по проекту, разработанному Минсельхозом России:

1. Использование субъекта Российской Федерации в качестве минимальной единицы для установления территории, неблагоприятной для ведения сельского хозяйства некорректно, поскольку такая территория является крайне неоднородной с точки зрения природных условий и специфики ведения сельского хозяйства. Некорректность использования субъекта РФ в качестве такой территории ясно видна уже из того списка субъектов РФ, который предложено считать неблагоприятными. В него вошли, например, Алтайский край и другие регионы, большие площади территорий которых обладают высоким аграрным потенциалом и традиционно сильным сельским хозяйством.
В соответствии с п. 13 (а) Приложения 2 Соглашения ВТО по сельскому хозяйству право на выплаты по программам региональной помощи «…предоставляется лишь производителям в неблагоприятных регионах. Каждый такой регион должен представлять собой четко обозначенную географическую зону, иметь определенные экономические и административные признаки и рассматриваться как неблагоприятный на основе нейтральных и объективных критериев, четко изложенных в законе или нормативном акте и свидетельствующих о том, что трудности данного региона порождены более серьезными причинами, чем просто временные обстоятельства».

Из приведенной формулировки следует, что неблагоприятный регион должен быть выделен, прежде всего, как географическая зона, т.е. иметь объективно (научно) выраженные выделяющие ее географические признаки (относящиеся к рельефу, типам растительности, климату, бассейнам рек и т.п.). Кроме того, он должен иметь свои, выделяющие его из числа других регионов экономические и административные признаки.

Природно-сельскохозяйственное районирование страны, которое было сделано еще в СССР, во-первых, соответствует этим требованиям, во-вторых, границы природно-сельскохозяйственных районов могут быть намного более точно соотнесены с границами нынешних муниципальных районов (ранее - административных районов), чем с границами субъектов РФ.
Контраргумент о том, что Минсельхоз России финансирует именно субъекты РФ и поэтому может работать только с такой территориальной единицей в данном случае не работает, поскольку нарушает содержательную логику процесса и соответствует только административной логике.

Таким образом, природно-сельскохозяйственное районирование, после соответствующего обновления, может послужить основой для оценки муниципальных районов с точки зрения благоприятности и неблагоприятности их земель для ведения сельского хозяйства. 

Кроме того, на основании «Методических рекомендаций по оценке качества и классификации земель по их пригодности для использования в сельском хозяйстве», разработанных Центром «РосНИИземпроект» ФГУП «Госземкадастрсъемка» - ВИСХАГИ и утвержденных Росземкадастром в 2004 году, проведено агроклиматическое оценочное зонирование 76 субъектов земледельческой территории Российской Федерации. Зонирование проводилось ФГУП «Госземкадастрсъемка» ВИСХАГИ по заданию Федерального агентства кадастра объектов недвижимости (Федеральной службы государственной регистрации, кадастра и картографии). 
В процессе зонирования выявлены природные территории (оценочные подзоны), существенно различающиеся по агроклиматическим показателям, влияющим на состав и урожайность сельскохозяйственных культур. Территориальной единицей зонирования в равнинных условиях является административный (муниципальный) район. В горных условиях границы подзон, как правило, расчленяют территории административных районов и крупных землевладений. 

 Выводы: Исходя из изложенного, минимальной территориальной единицей для определения территории, отнесенной к неблагоприятным для ведения сельского хозяйства регионам, должен быть муниципальный район, а не субъект Российской Федерации.
При этом, определять список муниципальных районов, отнесенных к  неблагоприятным для ведения сельского хозяйства регионам, должен субъект Российской Федерации на основании критериев, утвержденных Правительством Российской Федерации, значения которых, должны рассчитываться на основании анализа факторов производства (в соответствии с абзацем (e) пункта 13 приложения 2 Соглашения по сельскому хозяйству ВТО) в соответствии с методикой, утвержденной Минсельхозом России. 

Для горных районов, по примеру Европы и Японии, может быть установлен особый порядок отнесения территорий к числу неблагоприятным регионов (например, по границам сельских поселений).
2. Кадастровая стоимость земель сельскохозяйственного назначения не должна использоваться в чистом виде в качестве критерия, по двум причинам:
2.1. В Методике, используемой для расчетов кадастровой стоимости (утвержденной Минэкономразвития России), используются  устаревшие данные о нормативной урожайности сельскохозяйственных культур и  устаревшая математическая модель нормативной урожайности, основанная на технологиях 25-30 летней давности. Это не позволит аргументировано обосновать соответствующие расчеты при проверке со стороны уполномоченных органов ВТО.

2.2. Расчеты кадастровой стоимости земель сельскохозяйственного назначения преследуют исключительно фискальные цели, а поэтому, фактические расчеты кадастровой стоимости, выполняемые по заказам уполномоченных органов региональных администраций, как правило, на практике подвергаются перерасчетам и корректировке  в соответствии с заданными представителями уполномоченных органов минимальными и максимальными рамками величин этой стоимости и рассчитываемых на ее основе земельных налогов, что зачастую приводит к значительным (в разы) отклонениям от прямого расчетного  результата, полученного в соответствии с Методикой.
Выводы: из методики расчета кадастровой стоимости  целесообразно использовать только часть, соответствующую расчету «дохода» сельскохозяйственного товаропроизводителя (соотношение между ценой реализации сельскохозяйственной продукции в регионе и расходами на ее производство). Расчет этот делается для культур, возделываемых в конкретном природно-сельскохозяйственном районе на основании технологических карт производства для разных уровней урожайности сельхозкультур, для пастбищных и сенокосных угодий.
3. От показателя «плотность автомобильных дорог, км на 10 тыс.кв. км (определяется по данным Федеральной службы государственной статистики)» также предлагается отказаться, поскольку не ясно, есть ли такой показатель на уровне района. Кроме того, в сельской местности часто активно используются грунтовые дороги, статистический учет которых не ведется.
4. Коэффициент биоклиматического потенциала (по данным Федеральной службы по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды) может быть сохранен в качестве одного из критериев, однако, с учетом того, что он не учитывает состояния почв.

5. От показателя «индекс численности сельского населения, % (определяется по данным Федеральной службы государственной статистики)» предлагается отказаться, т.к. неясно, какое он имеет отношение к вопросу поддержки сельскохозяйственного товаропроизводителя. Этот показатель мог бы иметь значение лишь в случае полного самообеспечения региона необходимой его населению сельскохозяйственной продукцией. В реальности регионы активно обмениваются производимой продукцией.

6. Уровень безработицы, по-видимому, является существенной характеристикой экономического состояния территории, однако, установить ее реальный уровень вряд ли представляется возможным, поскольку на селе велик уровень скрытой безработицы. Также следует  учитывать, что соответствующие правила ВТО требуют использовать критерии и характеристики, значение которых не зависит от текущей деятельности человека (климатические условия, плодородие земли и рельеф, склонность к деградации, набор оптимальных культур для возделывания на территории), а проблема безработицы может быть решена множеством других способов. Поэтому данный критерий можно считать спорным, возможность его использования требует дополнительной оценки. 
7. Отношение среднедушевых располагаемых ресурсов сельских домохозяйств к величине прожиточного минимума на душу населения, установленного в субъекте Российской Федерации, по-видимому, является важной социальной характеристикой, однако, вряд ли оно характеризует благоприятность или неблагоприятность территории для ведения сельскохозяйственного производства. Очевидно, что в бедных регионах и прожиточный минимум низкий. Предлагается дополнительно оценить возможность использования отношения среднедушевых доходов в сельской местности в рассматриваемом районе к среднедушевым доходам по сельской местности в целом по стране.

Кроме того, может вызывать сомнение соответствие этого показателя требованию объективности и независимости от текущих обстоятельств (по правилам ВТО). 
Исходя из вышесказанного предлагается: 
1) Минимальной территориальной единицей для отнесения ее к  неблагоприятным для ведения сельского хозяйства регионам, следует считать муниципальный район. В горных районах такой единицей может стать сельское поселение.
2) При разработке перечня муниципальных районов, которые войдут в состав территорий неблагоприятных для ведения сельского хозяйства регионов предлагается руководствоваться интегральным научно-обоснованным показателем (критерием), формируемым на основании расчетов факторов производства, который рассчитывается с учетом долгосрочных данных о климате (осадки и температуры) и плодородии почв. Это те характеристики, которые, в соответствии с требованиями ВТО являются нейтральными и объективными и задают географически однородные территории (агроклиматические зоны).
Методику расчета этого критерия должен разработать Минсельхоз России. За основу может быть взята методика определения бонитета, использованная для агроклиматического оценочного зонирования (см. выше).
3) По каждому муниципальному району, включенному в перечень неблагоприятных территорий, для определения размеров выплат конкретным сельскохозяйственным товаропроизводителям в соответствии с правилами ВТО должны быть сформированы регрессивные шкалы (коэффициенты) компенсационных выплат.
Для этого предлагается на основе обновленного аграрно-климатического зонирования и соответствующего каждой зоне набора сельскохозяйственных культур (оптимальных для данной территории), на основе современных научно-обоснованных математических моделей урожайности определять нормативную урожайность этих культур (рассчитанную для оптимальных севооборотов и установленных уровней интенсивности агротехнологий). После этого можно переходить к показателю, который будет характеризовать нормативный уровень эффективности земледелия на данной территории (определяющий доходы сельскохозяйственного товаропроизводителя).
После этого все земли, находящиеся на территории муниципального района могут быть проранжированы в соответствии с эффективностью их использования (и их экономической отдачей) в сельском хозяйстве. Существующая шкала такого ранжирования содержит 9 классов и 29 оценочных разрядов. Из них классы с 1 по 5 – земли пригодные для использования под любые сельхозугодья, с 6 по 7 – малопригодные под пашню, многолетние насаждения, но пригодные под естественные кормовые угодья, 8 – непригодные или малопригодные под сельскохозяйственные угодья в естественном состоянии, 9 – уникальные земли (для выращивания технических культур, чая, винограда, риса и т.д.).

На основе этой шкалы может быть определен порог, после которого начинаются выплаты сельскохозяйственным товаропроизводителям в рамках региональной помощи в соответствии с правилами ВТО, а в соответствии с оценочными разрядами могут определяться конкретные размеры выплат (или коэффициенты к базовой сумме, на основе которых эти выплаты будут рассчитываться). 

Решение о размерах помощи сельскохозяйственному товаропроизводителю, ведущему производство на землях, находящихся на территории района, должно приниматься на уровне субъекта Российской Федерации.


Принятие решений о выплатах  должно основываться на обязательной подаче сельскохозяйственным товаропроизводителем, вместе с заявкой на получение компенсации, декларации о планируемой специализации (наборе возделываемых культур) и используемых площадях сельскохозяйственных угодий, системе севооборота, технологических картах, планируемых мерах по охране почв и данных о величине затрат на поддержание устойчивости ландшафтов и восстановление деградированных почв (с фиксацией их в информационной системе АПК с использованием ГИС-технологий), результатах мониторинга и контроля выполнения этих показателей региональными органами управления АПК и результатах надзора со стороны органов Россельхознадзора. 

В выплате может быть отказано, если сельскохозяйственный товаропроизводитель примет решение возделывать культуры, которые для данной территории является заведомо неэффективными (не входят в перечень культур, на основе которых делается оценка).


По заявке сельскохозяйственного товаропроизводителя, после соответствующей проверки, ему могут выплачиваться дополнительные компенсации на удорожание возделывания культур при расположении сельскохозяйственных угодий в сложных ландшафтных условиях (сильное расчленение рельефа, неблагоприятные условия дренированности почв, трудноступные места). 
При этом, каждый сельскохозяйственный товаропроизводитель подает заявку на получение соответствующих компенсаций, исходя из перечня возделываемых культур и документально подтвержденного состояния (качества)  его земель и ландшафта. 


Минсельхозом России разрабатываются и утверждаются Методические указания по расчету величин показателей соответствующих критериев, а также определению величин регрессивных шкал компенсационных выплат в разрезе муниципальных районов. 


В рамках разработки информационной системы АПК потребуется создать ГИС-платформу наглядного представления принятых решений по отнесению муниципальных районов к числу неблагоприятных регионов, информированию сельскохозяйственных товаропроизводителей о базовом, оптимальном наборе культур на территориях, формах подаваемых заявок на получение компенсаций и деклараций о планах выращивания культур, а также калькулятор для расчета землепользователями получаемой поддержки при тех или иных условиях. 
Вывод: введение системы предлагаемых критериев позволит осуществлять выплаты с учетом особенностей ведения сельского хозяйства и фактического состояния ландшафтов каждого землепользователя, что максимально точно  выведет их на один уровень конкурентоспособности. Также этот подход позволит перейти к системе планирования и регулирования оптимального (через стимулирование компенсационными выплатами) агропродовольственного баланса страны. 

В настоящее время вопрос отнесения территорий к неблагоприятным для ведения сельского хозяйства регионам не является остро актуальным, поскольку в соответствии с протоколом о присоединении России к ВТО в течение ближайших 5 лет Россия сможет наращивать помощь сельскохозяйственным товаропроизводителям (до 9 млрд. долларов). 

В связи с этим, предлагается работу по разработке критериев и методики их расчета, уточнению агроклиматического зонирования, расчетам нормативной урожайности по базовым наборам культур, построению регрессивных шкал коэффициентов для определения размеров выплат провести в течение 2013-2014 годов. 


Для эффективной реализации этой важнейшей задачи, использования  современных научных разработок предлагается создать экспертную группу, которая сформирует техническое задание на эти работы и проконтролирует размещение и выполнение заказа на эти работы со стороны Минсельхоза России.


Это позволит выполнить работу качественно, создать эффективный механизм выравнивания конкурентных условий для сельскохозяйственных товаропроизводителей, помощи производителям, работающим в тяжелых условиях и в то же время, обеспечить обоснование и защиту применяемых форм и размеров помощи при взаимодействии с ВТО.

