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Введение

Обеспечение физической и экономической доступности продуктов 
питания является одной из важнейших задач власти любого регио-
на. Одним из основных инструментов, обеспечивающих оператив-

ный и своевременный анализ состояния и перспектив доступности продуктов 
питания для населения является мониторинг всех составляю щих названного 
процесса. Проведение мониторинга позво ляет установить тенденции и причины 
изменения оптовых и розничных цен, провести качественный компаративный 
анализ затрат на продовольствие и уровня доходов населения, выявить наличие 
и объемы социально значимых продовольственных товаров, реализуемых пред-
приятиями всех форм собст венности на территории Донецкой Народной Рес-
публики (ДНР), и решить ряд других, не менее важных задач в рамках обеспе-
чения продовольственной безопасности. 

В научной литературе вопросы о совершенствовании мониторинга цен на про-
дукты питания можно встретить в работах отечественных авторов: Ф. А. Алча-
кова [1], Г. Г. Иванова, Л. А. Ефимовской, И. И. Скоробогатых, Р. Р. Сидорчук, 
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Ж. Б. Мусатовой [2], М. К. Лев [3], А. А. Дрындак [4], А. А. Крама ренко, 
А. С. Фомен ко [5].

В работах зарубежных авторов вопросы обеспечения продовольственной 
безопасности набирают актуальность с каждым годом [6–12]. Механизмы 
обеспечения продовольственной безопасности государств разрабатываются 
с учетом географических, экономических, климатических и иных особенно-
стей. Но, несмотря на это, изучение опыта обеспечения продовольственной 
безопасности зарубежных государств является необходимым для развития 
отечественной системы продовольственной безопасности.

Однако проблемы обеспечения отдельных составляющих продовольст венной 
безопасности в таких регионах, как Донецкая Народная Республика (ДНР), 
остают ся до конца не раскрытыми, в частности вопросы автоматизации процесса 
мониторинга, определения общих и специфических подходов в методике прове-
дения мониторинга цен на социально значимые продукты питания, взаимо связи 
с экономической и физической доступностью для различных групп населения. 
Также в поле научных исследований не попадает проблема несоответствия уровня 
доходов различных групп населения и стоимос ти продовольст венной корзины, 
являющаяся исключительно актуальной для насе ления ДНР.

Существующая процедура мониторинга в ДНР несовершенна: не развита 
нормативная правовая база, применяемая методика несистемна, непостоянна 
и не охватывает всех субъектов и все процессы обеспечения продовольственной 
безопасности. На сегодняшний день мониторинг носит ситуационно-опазды-
вающий характер, выражающийся в том, что значительная часть выявленных 
проблем возможно исправить только в ручном режиме, бросая все усилия 
на решение одной проблемы и не замечая развитие других, или реакция на них 
носит догоняющий характер. Одна из причин такого положения — тотальная 
закрытость информации, особенно негативной, что характерно не только 
для анализируемой отрасли. Та же информация, которая попадает в публичное 
пространст во, неинформативна: она разрозненна, выражена в удельных показа-
телях, которые нельзя анализировать, и не дает ответа на классический вопрос 
любого качест венного стратегического управления — «было–есть–будет». Сле-
дует все же отметить, что с принятием ДНР в состав Российской Федерации 
данные проблемы постепенно, но устойчиво ликвидируются.

Результаты исследований

Мониторинг является неотъемлемой частью оценки эффективности про-
довольственной безопасности по критериям экономической и физической 
доступности продовольствия для населения республики [6]. Основной прин-
цип мониторинга — осуществление его на постоянной основе для беспере-
бойного получения спектра информации о состоянии и динамике объек та 
управления, что позволяет своевременно выявлять сложившиеся тенденции 
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и потенциальные риски и угрозы гарантированному обеспечению населения 
продовольственными товарами и недопущению необоснованного роста цен. 
Функционирующая процедура мониторинга, нормативно закрепленная, закан-
чивается на этапе обработки данных и опубликования информации о средних 
розничных ценах на товары народного потребления1. В случаях значительного, 
необоснованного повышения цен, когда не реагировать на проблему нельзя, 
лишь тогда органы управления в рамках регуляторной политики принимают 
решения, направленные на их снижение или как минимум на стабилизацию, 
т. е. прекращение роста цен.

В существующей цепочке проведения мониторинга торговые предприятия 
присутствуют исключительно как объекты регуляторной политики государства 
в сфере обеспечения продовольственной безопасности. Такое подчиненное 
их положение является фактором, ограничивающим обратную связь с субъек-
том управления. Усовершенствованная процедура проведения мониторинга 
предполагает принципиально новый статус торговых предприятий, при ко-
тором они выступают не только как объекты проверки, но и как равноценные 
партнеры, заинтересованные в предоставлении правдивой и полной информа-
ции в кратчайшие сроки.

Необходимо отметить еще несколько серьезных недостатков существую-
щей процедуры мониторинга доступности (физической и экономической) про-
дуктов питания для населения ДНР. Функционирующий мониторинг не позво-
ляет оперативно отслеживать изменения цен на продукты питания в контексте 
недопущения необоснованного роста цен и выявления снижения наличия 
(отсутствия) социально важных для населения продуктов питания. Вследствие 
этого управляющие органы лишены возможности своевременного принятия 
качественных управленческих решений, направленных на увеличение объемов 
и доступности социально важных продуктов питания, недопущения превы-
шения нормативно установленной доли затрат на продовольствие в общих 
доходах домохозяйств.

Система мониторинга — целостный управленческий инструмент, основ-
ным фактором эффективности которого является единство проведения проце-
дуры и интерпретации информации. В настоящее время единст ва процедуры 
проведения мониторинга в ДНР отсутствует. Так, согласно Закону ДНР «О на-
делении органов местного самоуправления в Донецкой Народной Республике 
отдельными государственными полномочиями Донецкой Народной Республи-
ки в области контроля предельных уровней цен (тарифов), установленных 
в Донецкой Народной Республике, и о внесении изменений в статьи 1 и 2 За-
кона Донецкой Народной Республики “Об админист ративной ответственности 
за завышение цен (тарифов) на товары и (или) предельных уровней таких цен 

1    ГИС НПА ДНР. Об утверждении Порядка проведения мониторинга цен: Приказ Министерст-
ва экономического развития Донецкой Народной Республики от 08.02.2021 № 15. 
URL: https://gisnpa-dnr.ru/npa/0026-15-20210208/ (дата обращения: 12.03.2024).
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(тарифов), установленных в Донецкой Народной Республике”», органы мест-
ного самоуправления наделяются государст венными полномочиями по про-
ведению мониторинга розничных цен на товары и проведению мониторинга 
соблюдения установленных правительством Донецкой Народной Республики 
цен и (или) их предельных уровней2. Для современной системы управления 
подход, при котором ответственность за решение социальных задач передается 
на самый низ (не стоит путать данный метод управления с принципом субси-
диарности, применение которого в управлении социальной защитой обосно-
вано и взаимоувязано с возможностями наделяемой полномочиями субъекта) 
без увязки с ресурсным обеспечением и прогнозирования последст вий от такой 
передачи, стало распространенным методом управления. В рассмат риваемом 
случае наделение органов местного самоуправления данными полномочия-
ми без наделения их соответствующими ресурсами, в том числе кадровы-
ми, и утверждения единой методики проведения мониторинга, в том числе 
его этапность, а также подходов к анализу и оценке полученных данных при-
ведет к тому, что каждый орган местного самоуправления, исходя из своего 
ресурсного потенциала, будет разрабатывать свою методику, этапность монито-
ринга и свои подходы в интерпретации (анализе и оценке) полученных данных. 
В связи с этим, единства подходов в мониторинге, понимания и трактования 
результатов его реализации не будет, что нивелирует любую эффективность 
данного метода обоснования управленческих решений в сфере обеспечения 
доступности продуктов питания для населения. 

Обеспечение продовольственной безопасности включает несколько состав-
ляющих: 

1) самообеспеченность продовольствием; 
2) безопасность продовольствия — качество продуктов питания, которое 

может обеспечить отечественный производитель;
3) физическая и экономическая доступность продовольствия для населения;
4) объемы и ассортимент фактического потребления населением продук-

тов питания и их производство отечественными производителями.
Система мониторинга позволяет на основе качественного сбора, анализа 

и оценки своевременно получаемой информации формировать эффективные 
решения по управлению продовольственной безопасностью и превентивному 
решению проблем, препятствующих ее обеспечению. Стратегически важными 

2    Официальное опубликование правовых актов. О наделении органов местного самоуправ-
ления в Донецкой Народной Республике отдельными государственными полномочиями 
Донецкой Народной Республики в области контроля предельных уровней цен (тарифов), 
установленных в Донецкой Народной Республике, и о внесении изменений в статьи 1 и 2 За-
кона Донецкой Народной Республики «Об административной ответственности за завышение 
цен (тарифов) на товары и (или) предельных уровней таких цен (тарифов), установленных 
в Донецкой Народной Республике» Закон Донецкой Народной Республики от 04.02.2024 
№ 46-РЗ. URL: http://publication.pravo.gov.ru/document/8000202402050001 (дата обра щения: 
12.03.2024).
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направлениями мониторинга является определение способов поддержания 
низкой доли затрат на основные продукты питания в доходах населения, нали-
чия и доступности основных и социально важных продуктов питания. Именно 
поэто му процедура мониторинга, анализ и оценка полученной информации 
должны быть унифицированы, осуществляться на постоянной основе, за-
действовать всех субъектов обеспечения продовольственной безопасности, 
а информация по ценам и итогам мониторинга должна быть открытой. Реко-
мендуемая схема осуществления мониторинга экономической и физической 
доступности продуктов питания основана на принципах информатизации 
и автоматизации процесса мониторинга (рис. 1).

Источник: разработано авторами.

Рис. 1. Рекомендуемая схема осуществления мониторинга 
экономической и физической доступности продуктов питания 

для населения Донецкой Народной Республики 

Согласно рекомендуемой схеме центральным звеном является не орган 
местного самоуправления, а орган государственной исполнительной власти, 
в функционал которого должны быть положены обязанности по проведению 
единой государственной политики мониторинга исследуемой в работе пробле-
матики. В качестве основных стратегических задач данного органа власти 
выступают:
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а) разработка методологии проведения мониторинга оптовых цен и струк-
туры розничных цен на продовольственные товары, мероприятий и предложе-
ний по созданию условий бесперебойного и полного обеспечения населения 
ДНР продовольственными товарами; определение параметров проведения мо-
ниторинга оптовых цен и структуры розничных цен по дислокации объектов, 
формам и видам осуществления реализации товаров и товарных групп насе-
лению, соблю дения количественных, качественных, стоимостных, временных 
показателей мониторируемых продовольственных товаров;

б) организация и координация работы по проведению мониторинга, норма-
тивно-методическое обеспечение данного процесса;

в) сбор, накопление, хранение, обработка, анализ и оценка информации 
по оптовым ценам и структуре розничных цен, а также оценки условий обеспе-
чения, наличия и реализации на территории ДНР продовольственных товаров;

г) внесение предложений и рекомендаций по пересмотру условий реали-
зации товаров и товарных групп, соблюдения количественных, качественных, 
стоимостных, временных показателей мониторируемых продовольственных 
товаров для населения ДНР с учетом изменений конъюнктуры рынка продо-
вольствия и сезонности;

д) проведение анализа и оценки количественного и качественного состава 
социально значимых продовольственных товаров, их доступности для насе-
ления, а также соответствия затрат на продовольствие в общих доходах насе-
ления;

е) анализ уровня самообеспеченности ДНР продуктами питания и разра-
ботка предложений по его повышению.

В рамках предлагаемой схемы торговые представители (торговые сети, 
частные предприниматели) становятся постоянными субъектами мониторинга. 
Они на постоянной основе предоставляют информацию о ценах на продукты 
питания в государственный орган исполнительной власти. Данная информация 
должна быть также открыта для населения ДНР. 

В число активных субъектов мониторинга включаются также население, 
другие организации и предприятия, волонтерские движения (далее — добро-
вольцы). Они выступают как инициативное лицо или группа лиц при проверке 
ассортимента и цен в торговых предприятиях, сравнении информации о до-
пустимых ценах на продовольствие в отрытых источниках, сети Интернет, 
печатных и периодических изданиях, иной информации, которую предостав-
ляет орган исполнительной власти, ответственный за контроль цен на оптовые 
и розничные продовольственные товары. При необходимости добро вольцы 
информируют орган государственной исполнительной власти о необосно-
ванном повышении цен на продукты питания, об отсутствии основных 
и/или социаль но важных продуктов питания. Добровольцы наделяются правом 
подать жалобу на субъекты торговли за необоснованное повышение цен и дру-
гие манипулятивные действия, направленные на получение необоснованной 
выгоды, в том числе за искусственное создание дефицита продуктов, а также 
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предоставлять предложения по урегулированию возникших проблем в обес-
печении продовольственной безопасности для дальнейшего рассмотрения 
данным государственным органом власти.

С целью достижения продовольственной безопасности, контроля над дея-
тельностью на всех этапах: от производства до реализации продовольствен-
ных товаров — необходимо создание действенного правового механизма. 
Действую щая нормативная правовая база несовершенна как с позиции недоста-
точности нормативных актов, так и с позиции низкого качества действующих 
законодательных актов. Рекомендуемая схема правового механизма для обеспе-
чения продовольст венной безопасности, разработанная авторами, отражена 
на рисунке 2. 

Источник: разработано авторами.

Рис. 2. Рекомендуемая схема правового механизма государственного управления 
обеспечением продовольственной безопасности в ДНР

В предлагаемой схеме заливкой серого цвета отмечены элементы правово-
го механизма государственного управления обеспечением продовольственной 
безопасности в ДНР, нуждающиеся в доработке или в разработке нового норма-
тивного правового документа.

В долгосрочной перспективе целью выступает достижение продовольст-
венной безопасности, в краткосрочной перспективе — обеспечение продук-
тами питания населения в необходимом объеме, ассортименте и качестве. 
Для реа лизации задачи экономической доступности продуктов питания 
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выделено три основных инструмента регулирования деятельности предприя-
тий в сфере производства продуктов питания, торговли и других субъектов 
деятельности, таких как: цены и ценообразование, импорт и экспорт, условия 
и формы торговли. Для реализации задачи физической доступности про-
дуктов питания также выделены три основных инструмента: планирование, 
произ водство продукции агропромышленного комплекса (далее — АПК), 
финансовые и регуляторные инструменты (кредиты, льготы, сертификация, 
лицензирование, квотирование).

Совершенствование нормативного правового механизма обеспечения фи-
зической и экономической доступности продуктов питания требует разработки 
и принятия следующих нормативных правовых документов (НПА): 

– об оптимизации НПА по нормам потребления в постановлении об утверж-
дении состава продовольственной корзины на территории ДНР;

– формировании продовольственных балансов в ДНР;
– системе стратегического планирования и оптимизации существующих 

НПА о планировании;
– межотраслевом взаимодействии в ДНР;
– мерах поддержки местных товаропроизводителей;
– ценах и ценообразовании, в котором необходимо регламентировать про-

цедуры определения ценовых ориентиров на социально значимые продукты 
питания, защиты потребителей от необоснованного повышения цен на про-
дукты питания, установления и востребования ответственности за нарушения 
законодательства; 

– мониторинге розничных цен и наличия основных продуктов питания, 
закрепление на законодательном уровне системы мониторинга цен на продук-
ты питания. 

Внести изменения в:
– в раздел «О расчетах уровня самообеспеченности продуктами питания 

собст венного производства, физической, социальной и экономической доступ-
ности продуктов питания» Закона ДНР «Об экспортном контроле» как одного 
из основных критериев принятия решения о разрешении экспорта продуктов 
питания;

– НПА о поддержке местных товаропроизводителей с точки зрения приори-
тетности закупок и продажи продукции местных товаропроизводителей для каждо-
го региона Российской Федерации. 

Основной базой оптимальной работы агропромышленного комплекса 
станет Закон «О продовольственной безопасности». В Донецкой Народной 
Республике данный документ долгое время существовал на уровне проекта. 
Его отсутствие не позволяло определить единые подходы, принципы, приори-
теты и направления государственной политики в области обеспечения продо-
вольственной безопасности ДНР, осуществлять оценку физической и экономи-
ческой доступности продовольст вия для населения, постоянный и системный 
контроль над деятельностью в сфере АПК. На сегодняшний день республика 
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вошла в состав Российской Федерации, в которой уже существует Доктрина 
продовольственной безопасности3, в связи с чем потребность в принятии 
данно го документа отпала. 

Однако с принятием ДНР в состав Российской Федерации (далее — РФ) 
появилась потребность внесения изменений в Доктрину продовольствен-
ной безопас ности Российской Федерации. В связи с тем, что ДНР, как и дру-
гие новые территории РФ, находятся в зоне военных действий, изменения, 
которые необходимо внести в доктрину, касаются минимальных норм по-
требления для каждого региона с учетом пищевых предпочтений/традиций 
и наличия продуктов питания, предоставления права создания региональных 
продовольст венных резервов.

Оценку продовольственной безопасности возможно осуществить на осно-
вании соотношения уровня доходов населения по демографическим группам 
и затрат на продовольственные товары с помощью следующих критериев:

1. Низкий уровень экономической доступности продовольственных то-
варов для населения: 70 % и более — затраты дохода на продукты питания; 
30 % и менее — на непродовольственные товары и услуги, в том числе комму-
нальные.

2. Средний уровень экономической доступности продовольственных то-
варов для населения: 50 % и более — затраты дохода на продукты питания; 
50 % и менее — на непродовольственные товары и услуги, в том числе комму-
нальные.

3. Высокий уровень экономической доступности продовольственных 
товаров для населения: 30 % и менее — затраты дохода на продукты питания; 
70 % и более — на непродовольственные товары и услуги, в том числе комму-
нальные.

По мнению авторов, мониторинг состояния самообеспеченности основ-
ными продуктами питания и анализ доли затрат на продовольствие в общих 
доходах населения необходимо определять в разрезе демографических групп. 
Часть демографических групп — трудоспособное, нетрудоспособное населе-
ние и дети — при оценке экономической доступности продовольствия необ-
ходимо детализировать на подгруппы:

1. Трудоспособное население. Несмотря на то что нормы потребления 
для данных подгрупп идентичны, подобное разделение необходимо в связи 
с тем, что для данных подгрупп различаются минимально возможные доходы:

– работающие граждане;
– временно не работающие граждане;
– учащиеся и студенты, слушатели и курсанты, посещающие дневные 

учебные заведения (включая дневные аспирантуры и докторантуры).

3    Доктрина продовольственной безопасности Российской Федерации. Утверждена Указом 
Президента РФ от 21.01.2020 № 20. Министерство сельского хозяйства Российской Феде-
рации. 2024. URL: https://mcx.gov.ru/ (дата обращения: 12.03.2024).
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2. Нетрудоспособное население. Как и для подгруппы «трудоспособное 
население», данное разделение необходимо по причине различия минимально 
возможных доходов:

– пенсионеры;
– не работающие инвалиды.
3. Демографическая группа «дети», согласно Постановлению ДНР «Об ут-

верждении состава потребительской корзины на территории Донецкой На-
родной Республики»4, делится на две подгруппы: дети от 0 до 6 лет и от 6 
до 18 лет. Для детей различного возраста нормы физиологических потребно-
стей в витаминах, минеральных веществах, питательных веществах отличают-
ся, и подобное укрупнение подгрупп при расчетах продовольственных балан-
сов, фонда потребления населением продуктов питания, самообеспеченности 
продуктами питания приводит к значительным отклонениям в плановых и фак-
тических данных, что, естественно, влияет на качество планирования объе-
мов производст ва пищевой продукции. В связи с вышеизложенным, а также 
опираясь на исследования [14–15], авторы предлагают следующее разделение 
на подгруппы демографической группы «дети»5:

– дети от 0 до 6 месяцев (рекомендуемый возраст начала прикорма); 
– дети от 6 месяцев до 1 года;
– дети от 1 года до 2 лет;
– дети от 2 до 3 лет;
– дети от 3 до 7 лет;
– дети от 7 до 11 лет;
– дети от 11 до 14 лет;
– дети от 14 до 18 лет.
Необходимо отметить, что существует потребность в расчетах экономиче-

ской доступности продовольствия для семей с детьми в зависимости от возрас-
та детей. 

Заключение

Исследование показало, что существующая процедура мониторинга про-
довольственной безопасности на региональном уровне несовершенна и тре-
бует изменений на всех этапах ее реализации. Для новых территорий РФ, 
которые находятся в условиях перманентных боевых действий, мониторинг 
цен и ассортимента продовольственных товаров, особенно социально значи-
мых, создания продовольственных резервов позволяет не только оперативно 

4    ГИС НПА ДНР. Об утверждении состава потребительской корзины на территории Донец-
кой Народной Республики: Постановление Донецкой Народной Республики от 03.06.2015 
№ 10–40. URL: https://gisnpa-dnr.ru/npa/0003-10-40-2015-06-03/

5    World Health Organization. Nutrition of infants and young children. World Health Organization. 
URL: https://www.who.int/ru/news-room/fact-sheets/detail/infant-and-young-child-feeding
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выявлять уровни, условия и тенденции в обеспечении населения, но и гаран-
тирует недопущение необоснованного изменения оптовых и розничных цен, 
что в конечном итоге укрепляет социальную безопасность региона. 

Рекомендуемая схема осуществления мониторинга экономической и фи-
зической доступности продуктов питания для населения Донецкой Народной 
Республики основана на принципах автоматизации и информатизации. Соглас-
но предлагаемой процедуре центральным звеном является не орган местного 
самоуправления, как это сейчас установлено нормативными правовыми доку-
ментами, а орган государственной исполнительной власти, в функционал кото-
рого положены обязанности по проведению единой государственной политики 
мониторинга исследуемой в работе проблематики.

Усовершенствованная процедура проведения мониторинга предполагает 
принципиально новый статус торговых предприятий. В рамках разработанного 
механизма мониторинга представители сферы торговли (торговые сети, част-
ные предприниматели, их объединения) из объекта мониторинга становятся 
полноправными его субъектами.

В число активных субъектов мониторинга включаются представители 
гражданского общества — социальные группы населения, волонтерские ор-
ганизации. В их задачи входит гражданский контроль ассортимента и цен 
в торговых предприятиях, сравнение их с показателями нормативных правовых 
актов о допустимых ценах на продовольствие, с иной информацией, которую 
представляет орган исполнительной власти, ответственный за контроль цен 
на оптовые и розничные продовольственные товары.

Действующая нормативная правовая база несовершенна как с позиции 
недостаточности нормативных актов, так и с позиции низкого качества дейст-
вующих законодательных актов. С целью достижения продовольственной 
безопасности, контроля за деятельностью на всех этапах: от производства 
до реализации продовольственных товаров — разработаны предложения по со-
вершенствованию действующих и разработке новых нормативных правовых 
актов. 

Разработанные предложения, при их практической реализации, позво-
лят повысить оперативность, эффективность и результативность принятия 
управленческих решений в сфере повышения экономической и физической 
доступности для населения продуктов питания, особенно социально значимых. 
Реализация предложенного проекта мониторинга предполагается при участии 
и тесном взаимодействии всех заинтересованных сторон, в том числе профиль-
ных органов законодательной и исполнительной ветвей власти, администраций 
городов и районов, субъектов хозяйственной деятельности, а также населе- 
ния ДНР.
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