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Дмитрий АФИНОГЕНОВ

Совершенствование  
государственной политики 
регионального развития
Указы Президента Российской Федерации от 7  мая 
2012 г. № 596 и № 603 обеспечили внесение в Государс-
твенную думу распоряжением Правительства Рос-
сийской Федерации от 29  сентября 2012  г. №  1816-р 
проекта федерального закона «О  государственном 
стратегическом планировании», который предусмат-
ривает формирование стратегии регионального разви-
тия Российской Федерации.

Как отмечается в законопроекте, такая стратегия 
призвана определить конкретные территориальные 
приоритеты регионального развития, стать ориенти-
ром при разработке схем территориального плани-
рования и отраслевых документов государственного 
стратегического планирования. По сути, речь идет о 

том, что стратегия должна стать инструментом Прави-
тельства Российской Федерации в области политики 
регионального развития.

Однако именно здесь, как представляется, одно из 
наиболее узких мест этой комплексной проблемы. До 
настоящего времени вопросы государственной реги-
ональной политики регулируются Указом Президен-
та Российской Федерации от 3  июня 1996  г. №  803 
«Об  Основных положениях региональной политики 
в Российской Федерации». Им же утверждены «Ос-
новные положения региональной политики в Россий-
ской Федерации» (далее – «Основные положения»), 
рассчитанные на 10 лет – до 2006 г. Но за минувшие 
годы совершенно другое содержание получил фактор 
институционального закрепления механизмов и ре-
гуляторов региональной политики. Создана и разви-
вается система стратегического планирования на всех 
уровнях государственного управления – федеральном, 
региональном и муниципальном. Принята Стратегия 
национальной безопасности Российской Федерации 
до 2020 года, сформирован пакет документов стратеги-
ческого планирования федерального и регионального 
уровней, в том числе регламентирующих вопросы 
регионального развития. Правительством Российской 
Федерации утверждены стратегии социально-эконо-
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мического развития всех федеральных округов и раз-
работаны планы их реализации. 

Государственная дума рассмотрела в первом чте-
нии проект Федерального закона «О государственном 
стратегическом планировании». Проект вводит ие-
рархию соответствующих документов стратегического 
планирования по трем группам: разрабатываемые в 
рамках государственного прогнозирования; разраба-
тываемые в рамках программно-целевого и террито-
риального планирования; иные документы, решение 
о разработке которых принято Президентом и Пра-
вительством Российской Федерации (отметим, что 
на федеральном уровне утверждены более четырех 
десятков долгосрочных стратегий и концепций раз-
вития отраслей и отдельных сфер экономики, а также 
Концепция государственной миграционной политики 
Российской Федерации на период до 2025 года, Стра-
тегия государственной антинаркотической политики 
Российской Федерации до 2020 года и Стратегия го-
сударственной национальной политики Российской 
Федерации на период до 2025 года).

Таким образом, современное институциональное и 
нормативно-правовое поле неизмеримо более полное, 
чем во время действия «Основных положений». Но 
ключевая задача – обеспечение сбалансированного со-
циально-экономического развития субъектов Российс-
кой Федерации, сокращение уровня межрегиональной 
дифференциации в социально-экономическом состоя-
нии регионов и качестве жизни, преодоление инфра-
структурных и институциональных ограничений, оп-
ределенная и Стратегией национальной безопасности 
Российской Федерации до 2020 года, принятой уже в 
XXI в., решена не в полной мере. 

Сохраняется значительная дифференциация уров-
ня социально-экономического развития регионов (по 
денежным доходам в 6,4 раза и по уровню общей 
безработицы почти в 50% в Москве и Республике 
Ингушетия), не преодолено существенное расслоение 
населения по доходам (децильный коэффициент более 
16). Слабость механизмов самостоятельного развития 
территорий за счет использования местного ресурсно-
го потенциала влечет общую низкую эффективность 
муниципальной власти.

Сегодня ряд видных политиков и экономистов 
пишут о недооценке пространственно-регионального 
разреза в системе государственного управления на 
федеральном уровне [1], некоторые авторы отмеча-
ют необходимость формирования стратегий развития 
макрорегионов и окружных программ как форм реали-
зации стратегий [2]. 

Оценивая причины такого положения дел, необ-
ходимо понять не только причины влияния текущих 
проблем (финансирование регионов, миграционная 
политика, преступность и коррупция, другие факто-
ры), но и проблемы более широкого плана – прежде 
всего степень и полноту концептуального и норматив-
но-правового обеспечения региональной политики, 

ее связь с системой мер реализации – т. е. стратегией 
действий государства на том или ином направлении 
(сфере деятельности). 

Теоретические основы формирования государс-
твенной политики и практические рекомендации в 
этой области в наиболее цельном виде среди совре-
менных авторов сформулировал В.И. Якунин. По его 
определению, государственная политика – это внут-
ренне интегрированная стратегия управления крупно-
масштабными объектами и осуществления комплекс-
ных проектов отраслевого (межотраслевого) развития, 
выработанная на основе кооперации государственных 
и наиболее влиятельных гражданских структур, в том 
числе и бизнес-сообщества [3]. Отсюда следует, что 
защита любого национального интереса Российской 
Федерации, в том числе развития регионов страны, по 
сути – интегрированная стратегия управления круп-
номасштабным процессом, реализация которой долж-
на основываться на ценностных ориентирах и страте-
гических долгосрочных приоритетах.

Проблема соотношения государственной полити-
ки в той или иной предметной области государства 
и стратегии по реализации избранной политики не в 
полной мере решены. В течение ряда лет на этом на-
правлении реализовывался принцип выравнивания 
социально-экономического развития регионов, что, 
безусловно, сыграло свою позитивную роль в стаби-
лизации ситуации в стране, особенно в начале XXI в. 
Но  практика показала низкую эффективность этого 
принципа и ограниченную возможность решения за-
дач модернизации экономики и перехода ее к этапу 
инновационного развития. 

Стратегическую линию формирования долгосроч-
ной государственной политики в области региональ-
ного развития мерами частного порядка выработать 
не удалось, так как в качестве исходных данных для 
формирования такой политики следовало бы приме-
нить механизм стратегического целеполагания. Объ-
ективно встала задача формирования нового подхода, 
основанного на выборе приоритетов и рациональном 
использовании имеющихся средств и ресурсов. Сегод-
ня во всех федеральных округах приняты стратегии со-
циально-экономического развития до 2020 г. Но они не 
имеют механизма реализации со стороны их главного 
заказчика – полномочного представителя Президента 
Российской Федерации в федеральном округе. Реаль-
ные управляющие функции по реализации стратегий 
размыты по сферам ответственности министерств и 
ведомств (соответственно – по различным статьям 
бюджета). 

Кроме того, по оценкам Минрегиона России, страте-
гии социально-экономического развития федеральных 
округов не привязаны к стратегическим национальным 
приоритетам, определенным Стратегией национальной 
безопасности Российской Федерации до 2020 года. Тер-
риториальная привязка крупных инвестпроектов, на-
мечаемых к реализации в регионе (в рамках стратегий 
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развития отраслей промышленности и естественных 
монополий), не увязана с обоснованием перспектив-
ных зон пространственного развития – такой раздел 
отсутствует во всех стратегиях федеральных округов. 

Механизмы реализации стратегических докумен-
тов федеральных округов и входящих в их состав 
регионов, несмотря на наличие специальных разделов, 
не формируют иерархически упорядоченную систе-
му, так как нет четко определенных критериев фор-
мирования перечня приоритетных инвестиционных 
проектов (включая проекты межрегиональной значи-
мости), намечаемых к реализации в рамках стратегии 
федерального округа и региональных стратегических 
документов. Это существенно снижает инвестицион-
ную привлекательность региональных стратегических 
проектов развития. 

Во многом такое положение связано с тем, что 
комплексный мониторинг развития федерального ок-
руга, включая совершенствование системы информа-
ционно-статистического наблюдения за показателями 
устойчивого социально-экономического развития и 
обеспечения национальной безопасности (предусмот-
рен ст. 8 Основ стратегического планирования в Рос-
сийской Федерации), не осуществляется, механизма 
формирования мониторинга не выработано. Кроме 
того, методика такой оценки на уровне федерального 
округа не разрабатывается, хотя реальная возможность 
для этого существует. 

Статистические данные не корреспондируются с 
показателями национальной безопасности, нет едино-
образного понимания их содержания. Не все показате-
ли национальной безопасности отслеживаются в пол-
ном объеме федеральными органами исполнительной 
власти, в частности, из-за того, что нет соответствую-
щих форм федерального статистического наблюдения.

Утвержденные стратегии и программы, которые так 
или иначе касаются одной территории, но разработаны 
на разных уровнях (например, федеральные целевые 
программы, отраслевые и региональные стратегии), 
имеют различные сроки планирования, разную глуби-
ну детализации стратегических мероприятий, различ-
ные целевые показатели. Как результат, планируемое 
развитие территорий не в полной мере скоординиро-
вано. Бюджетные средства расходуются недостаточно 
эффективно. Конкурентные преимущества субъектов 
Федерации и федеральных округов используются сла-
бо. Кроме того, проведение административной рефор-
мы и внедрение бюджетирования, ориентированного 
на результат, сосредоточились в основном на феде-
ральном уровне государственной власти, в связи с чем 
определение качества регионального управления, фор-
мирование показателей развития российских регионов 
затруднено. 

Ситуация не меняется и после Указа Президента 
Российской Федерации от 21  августа 2012  г. №  1199 
«Об оценке эффективности деятельности органов ис-
полнительной власти субъектов Российской Федера-

ции», который вводит перечень из 11 показателей для 
оценки эффективности деятельности органов испол-
нительной власти субъектов Федерации. Дело в том, 
что методика оценки основных характеристик состоя-
ния национальной безопасности и стратегических на-
циональных приоритетов, в том числе их критических 
значений, разрабатывается медленно. Причина – в от-
сутствии базовых документов стратегического плани-
рования регионального развития, в которых должны 
быть предусмотрены механизмы согласования и син-
хронизации стратегий регионального развития субъ-
ектов Федерации, стратегий развития муниципальных 
образований и федеральных отраслевых стратегий, 
а также стратегий развития федеральных округов. 
В основу следует положить принципы «сфокусиро-
ванного» развития, концентрации финансовых, адми-
нистративно-управленческих, человеческих и других 
ресурсов в «опорных регионах».

Возникает необходимость переосмысления сло-
жившихся в 1996 г. взглядов на цели, задачи, принци-
пы, формы и методы регионального развития  прежде 
всего с позиций формирования единой системы стра-
тегического планирования регионального развития 
на всех уровнях управления и ее взаимоувязки с 
системой территориального планирования с учетом 
всего спектра элементов стратегического планирова-
ния – стратегического целеполагания, стратегического 
прогнозирования, программно-целевого планирова-
ния, реализации и контроля выполнения намеченных 
программных мероприятий.

Функцию стратегического целеполагания могла 
бы выполнять государственная политика Российс-
кой Федерации в области регионального развития, 
формой реализации которой могли бы стать Основы 
государственной политики в области регионально-
го развития, утверждаемые Президентом Российской 
Федерации. Функцию стратегического прогнозирова-
ния развития региональной политики, определения 
долгосрочных перспектив на этом направлении можно 
было бы реализовывать за счет разработки подобного 
рода предложений в рамках стратегического прогно-
за, предусмотренного проектом Федерального закона 
«О государственном стратегическом планировании».

Функцию программно-целевого развития, осно-
ванную на базовых позициях стратегического целепо-
лагания и стратегического прогнозирования, можно 
было бы реализовывать путем формирования страте-
гии регионального развития, также предусмотренного 
проектом указанного закона.

Принимая во внимание указанные выше обстоя-
тельства, логично сконцентрировать усилия на раз-
работке основ государственной политики Российс-
кой Федерации в области регионального развития. 
Отметим, что Минрегионом России в 2010  г. была 
предпринята попытка формирования Концепции со-
вершенствования региональной политики в Российс-
кой Федерации, однако этот документ при отсутствии 
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новой идеологии регионального развития не получил 
поддержки Правительства России.

Необходимо вернуться к идее создания концеп-
туального документа, определяющего основы реги-
онального развития Российской Федерации. Такой 
документ (как замена принятых в 1996  г. Указом 
Президента Российской Федерации от 3 июня 1996 г. 
№ 803 «Основных положений региональной политики 
в Российской Федерации») будет способствовать вы-
работке единой согласованной идеологии стратегичес-
кого планирования регионального развития, позволит 
придать требуемую динамику регионального развития, 
преодолеть инфраструктурные и иные ограничения. 

В документе целесообразно предусмотреть: 
•	 стратегические цели, задачи и направления госу-

дарственной политики Российской Федерации в 
области регионального развития;

•	 принципы формирования и реализации государс-
твенной региональной политики;

•	 принципы и подходы к формированию в России 
схемы территориального планирования, включая 
перечень критически значимых для страны террито-
рий, требующих особых мер государственной подде-
ржки и государственного регулирования;

•	 целевую направленность той или иной стратегичес-
ки значимой для Федерации территории (федераль-
ного округа) в контексте реализации стратегичес-
кого национального приоритета (их совокупности), 
в том числе определение ключевых точек роста на 
базовых для обеспечения национальной безопаснос-
ти территориях;

•	 формирование стратегических планов развития ре-
гионов как управленческих документов, содержа-
щих взаимосвязанное описание различных аспек-
тов деятельности по развитию региона, включая 
постановку целей его развития; определение путей 
достижения поставленных целей; анализ потенци-
альных возможностей, которые позволят достичь 
успехов; разработку методов организации движения 
по избранным направлениям; определение способов 
использования ресурсов;

•	 меры государственного регулирования правоотно-
шений в области формирования и реализации Ос-

нов государственной политики Российской Феде-
рации в области регионального развития, включая 
вопросы координации отраслевого и корпоративно-
го планирования, а также планирования развития 
элементов «силовой» компоненты обеспечения на-
циональной безопасности с задачами регионального 
развития;

•	 главные направления совершенствования норма-
тивно-правовой основы регулирования региональ-
ного развития как базы для инвентаризации при-
нятых нормативно-правовых актов и выработки 
рабочей концепции совершенствования законода-
тельства в указанной предметной области.
Разработка такого документа должна задаваться 

прямым поручением Президента Российской Феде-
рации Правительству Российской Федерации, вес-
тись при непосредственном участии рабочих органов 
Совета Безопасности Российской Федерации, а его 
утверждение также должно осуществляться норматив-
но-правовым актом Президента России.
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