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проведение социальной политики 
государства в области пригородных 
пассажирских перевозок
(на примере железнодорожного транспорта)

Социальная политика госу-
дарства — это целенаправ-
ленное реагирование поли-

тической системы в лице ее глав-
ного института на определенные 
требования со стороны общества. 
Поддержание социальной спра-
ведливости является одним из ус-
ловий сохранения стабильности 
в обществе.

В настоящее время, согласно cт. 7 
Конституции РФ, «Россия являет-
ся социальным государством», то 
есть государство должно способс-
твовать обеспечению достойно-
го уровня жизни своим гражда-
нам. В силу того, что железнодо-
рожный транспорт представляет 
собой одно из наиболее массо-
вых средств передвижения людей, 
пассажирские перевозки, осу-
ществляемые этим видом транс-
порта, а в особенности перевозки 
пригородного сообщения, имеют 
повышенную социальную значи-
мость.

В данной статье сделана попытка 
рассмотреть проблемы проведе-
ния социальной политики госу-
дарства в отношении пригород-
ного сообщения, осуществляе-
мого железнодорожным транс-
портом. Противоречия, нередко 
возникающие в этой области, 
имеют значительный обществен-
ный резонанс, порождают недо-
вольство людей, приобретающее 
не только социальное, но и оп-
ределенное политическое значе-
ние.

Роль железнодорожного 
транспорта 
в социальной политике 
государства
Железнодорожный транспорт на 
протяжении многих десятилетий 
играл особую роль в жизни страны 
ввиду огромных размеров ее тер-
ритории и специфической конфи-
гурации. Соответственно особен-
ностям территории складывалась 
и радиально-узловая структура 

железнодорожной сети, предна-
значенная прежде всего для обес-
печения контроля государства 
над обширным пространством. 
Железные дороги стали одним из 
важных инструментов государс-
твенной политики.

В транспортном комплексе Рос-
сии железнодорожный транс-
порт является системообразую-
щим. Он решает самые разнооб-
разные задачи, может осущест-
влять перевозки на различные 
расстояния при любых погодных 
условиях.

В годы советской власти государс-
тво уделяло повышенное внима-
ние проведению социальной по-
литики. Широкие слои населения 
могли пользоваться разнообраз-
ными транспортными услугами, 
в том числе и железнодорожным 
транспортом.

Непродуманные эксперименты 
второй половины 1980-х годов 
и последовавший за ними в дека-
бре 1991 г. распад СССР повлекли 
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за собой разрушение многих ис-
торически сложившихся поли-
тических, экономических, со-
циальных и культурных связей, 
произошло катастрофическое 
падение жизненного уровня на-
селения. Слабость государствен-
ной власти в новой стране, не-
развитость или отсталость мно-
гих ее институтов не позволяли 
им должным образом выполнять 
свои функции.

Задачей государства в этот пери-
од стало, во-первых, сохранение 
и обновление железнодорожного 
комплекса, а во-вторых, обеспе-
чение для населения возможнос-
ти пользования железнодорож-
ным транспортом. С этой целью 
необходимо было регулировать 
рост тарифов, чтобы не допус-
тить усиления социальной на-
пряженности и возникновения 
связанных с этим политических 
проблем. Выполнение данной за-
дачи было возложено на Минис-
терство путей сообщения РФ, об-
разованное на основе бывшего 
Министерства путей сообщения 
СССР, под управлением которо-
го находились железные дороги 
страны.

Проблема доступности 
транспорта для 
населения
Главной проблемой железнодо-
рожного комплекса в этот период 
был недостаток финансирования 
отрасли со стороны государства. 
Восполнить отсутствие средств 
предполагалось путем приспо-
собления железнодорожного 
транспорта к рыночным услови-
ям с помощью его коммерциали-
зации и отделения функции госу-
дарственного регулирования от 
хозяйственной деятельности.

В соответствии с распоряжени-
ем Правительства РФ от 12 апреля 
1996 г. № 580-р 17 – 18 мая 1996 г. 
в Москве был проведен Всерос-
сийский съезд железнодорожни-
ков. На нем министр путей сооб-
щения РФ Г. М. Фадеев высказал 
идею создания пригородных пас-
сажирских компаний [1].

Эта идея получила развитие 
в Программе структурной рефор-
мы на железнодорожном транс-
порте, утвержденной постановле-
нием Правительства РФ от 18 мая 
2001 г. № 384. В ней говорилось: 
«Пригородные пассажирские пе-
ревозки осуществляются приго-
родными пассажирскими компа-
ниями, расположение которых 
в основном совпадает со структу-
рой административно-террито-
риального деления страны. При-
городные пассажирские компа-
нии создаются либо как структур-
ные подразделения открытого 
акционерного общества «Рос-
сийские железные дороги», либо 
в форме дочерних открытых ак-
ционерных обществ с участием 
региональных или муниципаль-
ных органов власти» [2].

Железнодорожная отрасль в Рос-
сии отличалась особой специфи-
кой, которая значительно затруд-
няла адаптацию к рыночным ус-
ловиям. Ввиду уникальности гео-
графического положения страны 
и особенностей ее историческо-
го развития железнодорожный 
транспорт уже с момента своего 
возникновения стал приобретать 
черты естественной монополии.

В коллективном труде «Естест-
венные монополии России» гово-
рится: «В экономической системе 

существуют случаи, когда моно-
полия становится более эффек-
тивной, чем конкуренция. Такой 
случай получил название естест-
венной монополии, то есть когда 
одна фирма может производить 
выпуск товара, достаточный для 
обеспечения всего рынка, с более 
низкими издержками, чем смог-
ли бы две или более фирм» [3].

Американские исследователи от-
мечали: «На свободном рынке кон-
кретная железнодорожная компа-
ния может в конечном счете полу-
чить подавляющую долю рынка 
транспортных услуг, но она долж-
на достичь и сохранить это поло-
жение за счет позитивной произ-
водственной деятельности, созда-
вая ценности, необходимые для 
жизни человека» [4].

Монопольное положение пас-
сажирского железнодорожного 
транспорта могло создать серь-
езные проблемы для обеспечения 
права людей на свободное пере-
движение по территории стра-
ны. Согласно ст. 27 Конституции 
РФ, «каждый, кто законно нахо-
дится на территории Российс-
кой Федерации, имеет право сво-
бодно передвигаться, выбирать 
место пребывания и жительства». 
В условиях новой политической 
системы и рыночных отношений 
это право, являющееся одним из 
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фундаментальных естественных 
прав, оказалось трудноосущест-
вимо, поскольку тарифы на пасса-
жирские перевозки, как дальние, 
так и пригородные, стали быстро 
расти, а доходы граждан остава-
лись невысокими.

На эту проблему обратил внима-
ние президент ОАО «Российские 
железные дороги» В. И. Якунин, 
отметив, что «фактически право 
на свободное передвижение су-
щественным образом ограниче-
но» именно из-за высоких тари-
фов и низкого уровня доходов на-
селения [5].

Пассажирские перевозки, касав-
шиеся миллионов людей, приоб-
рели особую значимость. Для го-
сударства дотирование этих пе-
ревозок стало одной из первооче-
редных задач.

Социально-
экономические 
аспекты пригородного 
сообщения
Успешному решению этой задачи 
должно было способствовать со-
здание пригородных пассажирс-
ких компаний (ППК). ППК — это 
специализированная компания, 
в задачу которой входит органи-
зация пригородных пассажирс-
ких перевозок. ППК, как правило, 
является дочерним зависимым 
обществом ОАО «Российские же-
лезные дороги» и входит в Реестр 
субъектов естественных моно-
полий на транспорте, составляе-
мый Федеральной службой по та-
рифам РФ. При этом необходимо 
отметить, что ППК не обладают 
собственным подвижным соста-
вом и арендуют его у ОАО «Рос-
сийские железные дороги».

От идеи до создания послед-
них ППК (в 2012 г.) прошло пол-
тора десятка лет. Все эти годы 
пригородный комплекс ощу-
щал нехватку денежных средств 
на развитие. До 40 % расходов 
ППК составляет аренда подвиж-
ного состава у ОАО «РЖД», они 
покрываются за счет выделяе-
мых субсидий. Следствием этого 

является хроническое недоволь-
ство пассажиров изношеннос-
тью электричек, а безбилетный 
проезд как форма социального 
протеста только усугубляет си-
туацию. Реализация такой со-
циально значимой функции, 
как пригородные пассажирс-
кие перевозки железнодорож-
ным транспортом, согласно п. 2 
ст. 26.3 Федерального закона от 
6 октября 1999 г. № 184-ФЗ «Об 
общих принципах организации 
законодательных (представи-
тельных) и исполнительных ор-
ганов государственной власти 
субъектов РФ», возложена на ре-
гиональные власти [6].

«Российские железные дороги» 
М. А. Шнейдер отметил, что имен-
но регион должен решать, в каком 
объеме заказывать услуги в при-
городном сообщении. При этом 
на покрытие выпадающих дохо-
дов сегодня выделяются средства 
из федерального бюджета. Это 
является спецификой железно-
дорожного транспорта, и во всем 
мире государство выделяет суб-
сидии на покрытие убыточных 
перевозок в пригородном сооб-
щении [8].

Однако далеко не всегда субъек-
ты Российской Федерации вно-
сят подобные субсидии. Часто 

Ввиду уникальности географического 
положения России и особенностей 
ее исторического развития 
железнодорожный транспорт уже 
с момента своего возникновения 
стал приобретать черты 
естественной монополии.
Правительством Российской Фе-
дерации 10 декабря 2008 г. было 
принято постановление № 950 
«Об участии органов исполни-
тельной власти субъектов Рос-
сийской Федерации в области 
государственного регулирова-
ния тарифов в осуществлении го-
сударственного регулирования 
и контроля деятельности субъ-
ектов естественных монополий» 
[7]. Оно устанавливает порядок 
участия органов исполнитель-
ной власти субъектов Российской 
Федерации в области государс-
твенного регулирования тарифов 
и пределы осуществляемого ими 
государственного регулирования 
и контроля деятельности субъек-
тов естественных монополий.

В своем выступлении на пресс-
конференции «Развитие при-
городного железнодорожного 
транспорта в России» 16 нояб-
ря 2010 г. начальник Центра по 
корпоративному управлению 
пригородным комплексом ОАО 

они ссылаются на отсутствие де-
нежных средств. Такая ситуация 
вынуждает ППК снимать элект-
рички или уменьшать количество 
вагонов в составах, что вызывает 
недовольство граждан и рост со-
циальной напряженности.

К концу 2011 г. деятельность при-
городных пассажирских компа-
ний охватывала 73 субъекта Рос-
сийской Федерации, но лишь 
менее половины из имеющих-
ся 26 компаний смогли выйти на 
«безубыточный» уровень, и то при 
наличии субсидий [9].

Интересным примером может 
служить компания ООО «Аэро-
экспресс», действующая на тер-
ритории Москвы и Московской 
области. Доля ОАО «Российские 
железные дороги» в ее уставном 
капитале составляет 50 %. Компа-
ния осуществляет пассажирские 
перевозки в поездах повышенной 
комфортности и не является субъ-
ектом естественных монополий, 
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что позволяет устанавливать 
тариф на проезд на экономичес-
ки обоснованном уровне.

Однако в соответствии с п. 5 пос-
тановления правительства Мос-
ковской области от 18 декабря 
2009 г. № 1120 / 54 «О тарифах на 
перевозки пассажиров железно-
дорожным транспортом по меж-
субъектным и межмуниципаль-
ным маршрутам регулярных пе-
ревозок в пригородном сообще-
нии по регулируемым тарифам на 
территории Московской области» 
тариф на проезд в поездах повы-
шенной комфортности устанав-
ливается перевозчиком (в данном 
случае — ООО «Аэроэкспресс») 
с учетом предельного коэффици-
ента 2 к стоимости проезда в пас-
сажирских пригородных элект-
ропоездах [10]. На этом приме-
ре видно, что инструментом по-
литики органов исполнительной 
власти может быть не только суб-
сидирование, но и регулирование 
верхних значений тарифов.

Воздействие 
федерального центра 
на решение вопросов 
пригородного 
сообщения
В настоящее время социальная 
значимость пригородных желез-
нодорожных перевозок осозна-
ется уже на всех уровнях. Так, за 
2011 г. пригородными поездами 

было перевезено 877,6 млн пас-
сажиров [11]. Это значит, что при-
городное сообщение затрагива-
ет интересы, а возможно, и уро-
вень жизни десятков миллионов 
людей, в связи с чем проблема 
приобретает политическую зна-
чимость. Поэтому, видимо, прави-
тельство готово и дальше субси-
дировать пригородные железно-
дорожные перевозки.

В феврале 2012 г. заместитель ми-
нистра транспорта Российской 
Федерации А. Н. Недосеков вы-
сказал мнение, что государство 
должно оплачивать затраты на 
инфраструктуру, уравнивая таким 
образом регионы как пользова-
телей единой железнодорожной 
сети [12].

Согласно предварительному до-
кладу о результатах работы экс-
пертной группы (№ 18) «Рефор-
ма естественных монополий» 
(подгруппа «Железнодорожный 
транспорт»), «с одной стороны, 
региональные власти не хотят 
поднимать стоимость билетов до 
экономически обоснованного 
уровня, чтобы не вызвать социаль-
ной напряженности в своем реги-
оне, а с другой — не хотят покры-
вать возникающие у ППК убыт-
ки» [13]. Острота этого вопроса 
для руководителей субъектов Фе-
дерации, видимо, будет увеличи-
ваться с переходом к выборности 

губернаторов, так как мнение на-
селения об их деятельности будет 
зависеть и от уровня транспорт-
ного обслуживания [14].

Низкий уровень финансирова-
ния обусловливает недоразвитие 
и износ инфраструктуры, отсутс-
твие средств на обновление под-
вижного состава. Недостаточ-
ность субсидий из региональных 
бюджетов привела к принятию 
в 2011 г. политического решения. 
На Межрегиональной конферен-
ции «Развитие Юга России 2011–
2012» партии «Единая Россия», 
прошедшей 5 – 6 мая 2011 г. в Вол-
гограде, премьер-министром Рос-
сии В. В. Путиным было объявлено 
о выделении средств — по 25 млрд 
руб. на 2011 и на 2012 гг. — для со-
финансирования убыточности 
пригородных перевозок. Он от-
метил значимость этого вопро-
са: «По поводу тарифов на пере-
возки железнодорожным транс-
портом — очень важный вопрос, 
очень важный и очень чувстви-
тельный для миллионов людей, 
и не только для пенсионеров. 
Но для пенсионеров даже в пер-
вую очередь, поскольку доходы 
небольшие и пользуются часто» 
[15].

Ввиду сохранения этой сложной 
проблемы можно предположить, 
что не исключено выделение по-
добных сумм и в последующие 
годы.

Министр транспорта Российской 
Федерации И. Е. Левитин на рабо-
чем совещании в Воронеже в но-
ябре 2011 г. подверг критике ра-
боту пригородной пассажирской 
компании «Черноземье» за то, что 
она на субсидии из федерально-
го бюджета арендует подвижной 
состав у ОАО «Российские желез-
ные дороги», следствием чего яв-
ляется повышение тарифов. По 
его мнению, на эти деньги ком-
пания должна закупить вагоны 
и получать дотацию от регионов 
за выпадающие доходы [16]. Даже 
с учетом субсидий, выделенных 
в 2011 г., объем убытков ППК со-
ставил 8,55 млрд руб. [17].
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Подводя итоги, можно сказать, 
что железнодорожный транс-
порт — это системообразующий 
комплекс, имеющий важное по-
литическое и социально-эконо-
мическое значение. Значимость 
его как одного из инструментов 
контроля и сохранения целост-
ности государства осознается ру-
ководством страны — на протя-
жении последних двадцати лет 
оно уделяло определенное вни-
мание железнодорожному транс-
порту вообще и социально зна-
чимым пригородным перевозкам 
в частности.

В условиях становления полити-
ческой системы шел поиск на-
илучших путей развития желез-
нодорожной отрасли. Правитель-
ством РФ был принят ряд мер по 
ее развитию и адаптации к новым 
условиям. При этом ему приходи-
лось учитывать особую социаль-
ную значимость этой отрасли, так 
как проблемы ее функционирова-
ния затрагивали интересы десят-
ков миллионов людей.

Наиболее сложной для разви-
тия в рыночных условиях стала 
система пассажирских перево-
зок, прежде всего в пригородном 
сообщении. Более чем за 10 лет 
добиться существенных резуль-
татов в целом не удалось. В сло-
жившейся на сегодня ситуации, 

с одной стороны, федеральный 
центр не ставит под сомнение не-
обходимость прямого субсиди-
рования пригородных перевозок, 
а с другой — руководство субъек-
тов РФ проявляет определенную 
медлительность в этом вопросе, 
даже с учетом законодательно за-
крепленных за ними обязаннос-
тей по организации данного вида 
перевозок.

Целесообразно было бы не толь-
ко уйти от практики выделения 
субсидий из федерального бюд-
жета в режиме «ручного управле-
ния», но и повысить степень от-
ветственности руководства реги-
онов за организацию социально 
значимых перевозок. Учитывая 
сложившуюся за годы существова-
ния радиально-узловую структуру 
железнодорожной сети, преодо-
ление экономической проблемы 
убыточности, по-видимому, будет 
политическим. Возможно, это 
проявится при переходе к пря-
мым выборам губернаторов — 
недовольство населения качест-
вом перевозок может отразиться 
на результатах голосования.  эс
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