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Аннотация. Статья посвящена обоснованию современной трактовки пространственного регулирования в экономике. 
Определяются приоритеты и практические инструменты управления пространственным развитием, включая задачу пре-
одоления экономической дифференциации российских регионов. Раскрываются особенности политики пространствен-
ного регулирования в условиях перехода к системе стратегического планирования. Теоретико-методологической базой 
исследования послужили теории полюсов роста, новой географии, взаимосвязи локализации производств и ключевых 
инфраструктур, а также положения российской школы размещения производительных сил, что позволило интегрировать 
идеи планового развития территорий и рыночных механизмов пространственного саморегулирования. В качестве мето-
дов исследования выступили экономико-правовой анализ, метод обобщения. Эмпирическую базу исследования состави-
ла система показателей регионального развития. Результаты исследования и выводы содержат рекомендации по конкре-
тизации положений Стратегии пространственного развития Российской Федерации. В частности, необходимо включить в 
документ оценку экономической дифференциации регионов России, а также ее целевые значения на перспективу. Реко-
мендовано реализовать в стратегии принцип типизации субъектов Федерации как объектов государственной политики 
регионального развития по экономическим признакам. Кроме того, целесообразно преодолеть все еще сохраняющуюся 
двойственность в трактовке мезоуровня стратегического планирования, разработать государственную программу под-
держки малых городов на основе определения специфических потребностей для каждого типа поселений. Внесены пред-
ложения по согласованию законодательства о стратегическом планировании и об основах государственной политики 
регионального развития, касающиеся приоритетности задачи экономического выравнивания регионов, акцента на само-
развитие субъектов Федерации и пр.
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ВВЕДЕНИЕ
Опыт пяти лет практической реализации закона о 
стратегическом планировании1 (далее ФЗ № 172) сви-
детельствует, что в силу недостатка внимания к во-
просам пространственного развития и управления 
им, имевшего место ранее, в настоящее время именно 
вектор пространственного стратегирования сталкива-
ется с наибольшими затруднениями. Это отразилось в 
широкой неудовлетворенности Стратегией простран-
ственного развития Российской Федерации до 2025 г.2 
Несмотря на длительный период работы над этим 
документом, и после его принятия основные цели и 
инструменты регулирования пространственного раз-
вития экономики страны во многом остаются неопре-
деленными. Также неясен характер взаимодействия 
этой стратегии с документами стратегического пла-
нирования, которые разрабатываются на уровне ма-
крорегионов, субъектов Российской Федерации [Ле-
бедева, Жихаревич, 2018]. Не определен механизм ее 

1 О стратегическом планировании в Российской Федерации: фе-
дер. закон от 28 июня 2014 г. № 172-ФЗ.

2 Об утверждении Стратегии пространственного развития Россий-
ской Федерации на период до 2025 года: распоряжение Правитель-
ства РФ от 13 февраля 2019 г. № 207-р.

взаимодействия с системой национальных проектов, 
инициированных в соответствии с майским (2018  г.) 
Указом Президента РФ № 2043.

Озабоченность вызывает отсутствие прямой связи 
задач и инструментов государственной политики про-
странственного регулирования и регионального раз-
вития с совершенствованием экономико-правовых 
основ федеративных отношений. Документы в этой 
сфере недостаточно увязаны с требованиями нацио-
нальной, в том числе экономической, безопасности 
страны [Бухвальд, Кольчугина, 2019]. Существенные 
пробелы по-прежнему характерны для правовой базы 
стратегического планирования, включая все его про-
странственные аспекты [Лаврикова, Котлярова, Суво-
рова, 2018, с. 18–28].

Цель статьи состоит в том, чтобы указать на при-
оритеты пространственного регулирования в россий-
ской экономике и на пути их достижения в практике 
стратегического планирования. Для ее достижения 
решались следующие задачи. Во-первых, конкрети-

3 О национальных целях и стратегических задачах развития Рос-
сийской Федерации на период до 2024 года: указ Президента РФ от  
7 мая 2018 г. № 204.
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зация представлений о приоритетах регулирования 
пространственной структуры экономики, прежде все-
го в отношении сокращения межрегиональной эконо-
мической дифференциации на основе сочетания мер 
государственной поддержки и механизма самораз-
вития российских регионов. Во-вторых, обоснование 
необходимости интеграции приоритетов простран-
ственного развития в методологическую базу и прак-
тический инструментарий системы стратегического 
планирования в стране. Наконец, в-третьих, утвержде-
ние ключевой роли типизации регионов для обосно-
вания основных приоритетов и инструментов полити-
ки пространственного регулирования в экономике. В 
ходе исследования также решались задачи совершен-
ствования правовой базы государственной политики 
регионального развития.

ПРОСТРАНСТВЕННЫЕ ХАРАКТЕРИСТИКИ ЭКОНОМИКИ 
КАК ОБЪЕКТ ГОСУДАРСТВЕННОГО РЕГУЛИРОВАНИЯ  
И СТРАТЕГИЧЕСКОГО ПЛАНИРОВАНИЯ
Целенаправленное воздействие на тенденции про-
странственного развития и размещения производи-
тельных сил относится к числу главных задач социаль-
но-экономической политики государства, особенно 
на этапе перехода к методам долговременного плани-
рования. Это в полной мере подтверждается трудами 
российских и зарубежных исследователей проблем 
пространственного развития и регулирования в со-
временной экономике [Roodbol-Mekkes, van der Valk, 
Altes, 2012; Kunzmann, 2017; Шамахов, Межевич, 2019; 
Buckingham, Lada, 2019; ]. 

Методы стратегического планирования дают 
возможность сформировать представления о про-
странственной структуре национальной экономики 
на длительный период, а также планировать про-
странственные характеристики экономического раз-
вития страны на системной основе [Husár et al., 2019;  
Christmann et al., 2020]. При этом требуются согласо-
ванность действий всех институтов и инструментов 
пространственного регулирования, а также коорди-
нация федеральной политики пространственного раз-
вития с документами стратегического планирования 
регионального и муниципального уровней «по верти-
кали» [Tatarkin, 2012; Colomb, Tomaney, 2016].

Регулирование пространственного развития на-
циональной экономики прежде всего предполагает 
последовательное совершенствование территори-
альной структуры производства. Это затрагивает 
пропорции территориального размещения произво-
дительных сил, а также все иные предпосылки эконо-
мического роста страны и ее регионов. Приоритеты 
такого регулирования определяются главным обра-
зом представлениями о таких пропорциях размеще-
ния производительных сил, которые в каждый момент 
и тем более в перспективе отвечали бы как экономи-
ческим, так и социальным приоритетам государства, 

а также удовлетворяли требованиям экономической 
безопасности страны [Гранберг, 2009]. В Европейском 
союзе политика пространственного развития рассма-
тривается как один из ключевых факторов устойчиво-
го роста и повышения конкурентоспособности эконо-
мики как каждой из стран – членов союза, так и всего 
сообщества в целом [Blaas, 2019, pp. 7–9; Buckingham, 
Lada, 2019, pp. 17–21].

Однако в современных условиях государственная 
(федеральная) политика регионального развития уже 
не может ограничиваться вопросами прямого и/или 
косвенного регулирования территориального раз-
мещения производительных сил. Эта политика зако-
номерно приобретает системный, многоплановый ха-
рактер. Ее интегральными составляющими неизбежно 
становятся меры, способствующие становлению во 
всех субъектах Федерации современной институцио- 
нальной среды, а именно эффективно действующих 
институтов рынка, предпринимательства и граждан-
ского общества. Сказанное в равной мере затрагивает 
необходимость формирования условий и стимулов, а 
также экономических и иных ресурсов для практиче-
ской реализации модели саморазвития территорий. 

Важным условием для эффективного осуществле-
ния целей и задач, связанных с регулированием про-
странственной структуры российской экономики,  
остается их адекватное отражение в документах стра-
тегического планирования, прежде всего в Стратегии 
пространственного развития. Ключевые установки по 
разработке этой стратегии были заданы в постановле-
нии Правительства РФ № 8701. В нем отмечалось, что 
данная стратегия ориентируется на совершенствова-
ние системы расселения и определение приоритет-
ных направлений размещения производительных сил  
на территории Российской Федерации. 

Необходимость существенных сдвигов в террито-
риальном размещении производительных сил РФ в 
настоящее время вполне очевидна. Но для этого надо 
прежде всего глубоко аргументировать сам вектор 
действий и практических мер, обеспечивающих эти 
сдвиги в практике стратегирования пространствен-
ного развития. Кроме того, для любой экономики не-
избежно возникает и такая проблема: какой эконо-
мически приемлемой ценой эти сдвиги могут быть 
достигнуты? [Albrechts, Healey, Kunzmann, 2003; Faludi, 
2009]. Собственно, это ключевые вопросы, ответ на 
которые должна была дать Стратегия пространствен-
ного развития. Однако в итоге этот документ ограни-
чился лишь общими постановками по данному вопро-
су. Но, тем не менее, следует признать, что многие из 
просчетов стратегии могут быть объяснены тем, что 
в нарушение логики стратегического планирования 

1 О содержании, составе, порядке разработки и утверждения стра-
тегии пространственного развития Российской Федерации, а также о 
порядке осуществления мониторинга и контроля ее реализации: по-
становление Правительства РФ от 20 августа 2015 г. № 870.
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В том случае, если в рамках политики региональ-
ного развития в роли субъекта управления высту-
пает федеральный центр, то регионы России могут 
быть представлены как объекты управления. Однако 
субъекты Российской Федерации, как и субнациональ-
ные структуры управления в иных странах [Granqvist, 
Humer, Mäntysalo, 2020; Mazur, 2012], также могут вы-
ступать акторами политики регионального развития, 
тогда управляемыми объектами являются уже субре-
гиональные территориальные структуры, прежде все-
го города и другие муниципальные образования.

ФЕДЕРАЛЬНАЯ ПОЛИТИКА РЕГИОНАЛЬНОГО РАЗВИТИЯ:  
АКТУАЛЬНЫЕ ПРИОРИТЕТЫ И ЗАДАЧИ 
ЭКОНОМИЧЕСКОГО ВЫРАВНИВАНИЯ СУБЪЕКТОВ РФ
Политику регионального развития со стороны фе-
дерального центра следует определить как систему 
практических действий, а также экономических, пра-
вовых, институциональных и иных ресурсов, которые 
обеспечивают эти действия. Данная политика реали-
зует полномочия федерального центра в отношении 
оптимального размещения производительных сил и 
должна отражать его ответственность за устойчивое 
социально-экономическое развитие и саморазвитие 
регионов России, за общедоступность минимально 
необходимого круга социальных благ и услуг по всей 
территории страны, а также за обеспечение как обще-
государственных, так и региональных аспектов эконо-
мической безопасности. 

Справедливо предположить, что в условиях госу-
дарства федеративного типа политика пространствен-
ного развития экономики относится к числу ключевых 
элементов в системе федеративных отношений. Тем 
не менее в Основах государственной политики регио-
нального развития, как в Стратегии пространственного 
развития, проблематика совершенствования экономи-
ко-правовых основ федеративных отношений не полу-
чает достаточно полного отражения. Так, в документе 
акцентируется то, что федеративное устройство Рос-
сийской Федерации, прежде всего через самостоятель-
ное осуществление органами государственной власти 
субъектов Федерации и органами местного самоуправ-
ления своих полномочий, относится к числу ключевых 
условий, обеспечивающих эффективную реализацию 
государственной политики регионального развития. 
Однако такая общая запись не дает оснований пола-
гать, что последовательное совершенствование всех 
слагаемых федеративной природы Российского го-
сударства реально утверждается в качестве одной из 
наиболее важных институциональных основ политики 
регионального развития и регулирования простран-
ственной структуры национальной экономики. 

Убедительным примером того, что задачи про-
странственного стратегирования не могут быть реше-
ны вне обращения к основам федеративного устрой-
ства страны, выступает вопрос об идентификации 

она готовилась и принималась в отсутствие «базовой» 
Стратегии социально-экономического развития стра-
ны в целом.

Большое теоретико-методологическое значение 
также имеет вопрос о том, являются ли равнозначны-
ми такие понятия, как «политика пространственно-
го регулирования» и «политика регионального раз-
вития»? В соответствии с ФЗ № 172 принципиальное 
значение для ответа на данный вопрос имеют Основы 
государственной политики регионального развития, 
утвержденные Указом Президента РФ в январе 2017 г.1 
В данном документе констатируется, что государствен-
ная политика регионального развития – это система 
приоритетов, целей и  задач, а также конкретных мер 
федеральных органов власти, направленных на разно-
стороннее политическое и социально-экономическое 
развитие субъектов Российской Федерации и ее муни-
ципальных образований. 

Существенным моментом названного определе-
ния является то, что оно воздерживается от фиксации 
конкретных задач и полной меры ответственности фе-
деральных органов исполнительной власти за устой-
чивое социально-экономическое развитие субъектов 
Федерации, а также за поступательное устранение 
существующей значительной межрегиональной и вну-
трирегиональной экономической дифференциации. 
При этом в документе никак не зафиксирована необ-
ходимая связь региональной политики государства 
с требованиями безопасного социально-экономиче-
ского развития страны. Важно и то, что он не дает чет-
кого обоснования разграничения сущности и целей 
государственной политики регионального развития 
и практики регулирования пространственного разме-
щения производительных сил.  Но в целом можно при-
йти к заключению, что такие институты, как политика 
пространственного регулирования и политика регио-
нального развития, взаимодействуют между собой как 
частное и целое (см. рисунок).

Основные компоненты федеральной политики  
регионального развития 

Basic components of federal policy of regional development

1 Об утверждении Основ государственной политики регионально-
го развития Российской Федерации на период до 2025 года: указ Пре-
зидента РФ от 16 января 2017 г. № 13.
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особого мезоуровня стратегического планирования. 
Это связано с тем, что в Конституции РФ 1993 г. такой 
уровень государственной власти, как федеральные 
округа или иной мезоуровень управления, не преду- 
смотрены. Ключевой принцип российской федера-
тивной государственности в Основном законе страны 
построен на разграничении полномочий и прямом 
взаимодействии Федерации и ее субъектов по всему 
кругу вопросов государственного управления, вклю-
чая вопросы территориального развития. Вместе с тем 
в таком пространственно огромном государстве, как 
Россия, мезоуровень управления должен функциони-
ровать, но это эффективно только в том случае, если 
обеспечено его адекватное законодательное регули-
рование [Ирхин, 2017].

В настоящее время с учетом положений ФЗ № 172 
в числе прямых участников политики пространствен-
ного развития на мезоуровне могут быть названы фе-
деральные округа, а в свете последних новаций, при-
веденных в Стратегии пространственного развития, 
и так называемые макрорегионы. При этом согласно 
данной стратегии макрорегионы могут как совпадать, 
так и не совпадать с образованными ранее федераль-
ными округами. Вместе с тем функционирование фе-
деральных округов, равно как и макрорегионов, до 
настоящего времени не опирается на необходимую 
законодательную базу, обеспечивающую их четкое по-
зиционирование в вертикали власти. 

В связи с этим сегодня нет достаточных оснований 
говорить об округах и/или макрорегионах как о само-
стоятельных акторах политики регионального раз-
вития. Российская специфика этих округов состоит в 
том, что за рубежом те или иные мезоуровни власти, 
как правило, являются инструментом децентрализа-
ции управления отдельными территориями, а у нас 
они могут рассматриваться и как вариант централиза-
ции государственного управления [Moisio, Luukkonen, 
2014;  Berisha et al., 2020].

Что касается макрорегионов, то на данный момент 
в Стратегии пространственного развития они иден-
тифицируются преимущественно как экономико-гео-
графическая и в целом как достаточно произвольная 
группировка субъектов Федерации. Они не имеют 
органов исполнительной власти, у них нет собствен-
ных рычагов управления и собственного полноцен-
ного бюджета. Особые сложности связаны с тем, что 
макрорегионы и/или федеральные округа формаль-
но должны выступать не только как объекты, но и как 
субъекты стратегического планирования. Субъекта-
ми стратегического планирования они формально 
должны являться в отношении регионов, входящих в 
состав данного макрорегиона (федерального округа). 
Однако полноценной правовой базы для осущест-
вления макрорегионами и/или федеральными окру-
гами роли субъектов стратегического планирования 
в настоящее время не имеется.

Также следует отметить, что одной из доминант со-
временной политики пространственного регулирова-
ния выступает отказ от избыточного универсализма 
при осуществлении практики государственной под-
держки регионов. Это допускает возможность про-
ведения политики регионального развития со сто-
роны федерального центра на селективной основе,  
т. е. путем выделения различных в рамках этой полити-
ки типов регионов, сгруппированных по тем или иным 
признакам [Benini, Czyzewski, 2007;  Полынев, Гри- 
шина, 2019]. 

Формально итоговый вариант Стратегии про-
странственного развития де-факто предусматривает 
селективную политику развития территорий, но пре-
имущественно в отношении различных типов поселе-
ний. Что касается российских регионов, все ограничи-
вается достаточно прямолинейной и малопригодной 
для практического использования группировкой так 
называемых геостратегических территорий, постро-
енной не на экономических, а на экономико-геогра-
фических критериях. Тем более что на деле социаль-
но-экономические характеристики каждого региона 
из этой группы, потенциалы их развития и требуемые 
меры государственного содействия на деле оказыва-
ются весьма различны – как в России, так и за рубежом 
[Zigern-Korn, 2013; Миронова, 2018; Blaas, 2019]. 

Скорее всего причина такой ситуации кроется в 
непроработанности методологической базы адрес-
ной политики пространственного развития, в отсут-
ствии ее исчерпывающего нормативно-правового 
регулирования и методической базы согласования 
интересов центра, регионов и отдельных территорий 
[Dall’erba, Llamosas-Rosas, 2014; Kunzmann, 2017].  Не-
обходима дальнейшая разработка методологических 
основ типизации регионов России (может быть, целе-
сообразно использовать даже несколько вариантов 
типизации сообразно различным критериям), а также 
уточнение специализации различных видов государ-
ственных программ и федеральных институтов разви-
тия как инструментов адресной региональной полити-
ки и пр. [Полынев, Гришина, 2019].  

Особое значение имеет адекватное отражение в 
документах стратегического планирования системы 
представлений о конкретных мерах и желаемых ре-
зультатах политики преодоления межрегиональной 
экономической дифференциации как одном из клю-
чевых векторов региональной политики в стране 
[Бахтизин, Бухвальд, Кольчугина, 2016]. На наш взгляд, 
этот приоритет по-прежнему остается одним из кра-
еугольных камней политики регионального развития, 
и даже более того – одним из наиболее важных крите-
риев ее эффективности. Однако в принятых докумен-
тах стратегического планирования отсутствует четкая 
позиция по данному вопросу. Здесь выявляется нео-
пределенность двоякого рода: одна касается целесо-
образности сохранения за экономическим выравни-
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ванием статуса приоритетной задачи региональной 
политики государства, вторая – идентификации си-
стемы институтов и инструментов, с использованием 
которых эта целевая установка может быть практиче-
ски достигнута.

Более четко позиционировать указанную целе-
вую установку в системе документов стратегического 
планирования возможно только при ясном понима-
нии того, каковы сейчас показатели экономической 
дифференциации российских регионов, а также того, 
каким закономерностям она подчиняется на протя-
жении последних десятилетий. Зарубежные иссле-
дования показывают, что в странах Европы можно 
найти различные тренды межрегиональной эконо-
мической дифференциации [Kanbur, Venables, 2005;  
Janin Rivolin, 2017].

С нашей точки зрения, оценка экономической диф-
ференциации субъектов Федерации достаточно до-
стоверно может быть получена при сопоставлении 
данных по верхним и нижним децильным группам 
регионов. Это сопоставление определяет так назы-
ваемый децильный коэффициент, т. е. соотношение в 
каждом году наименьшего значения ВРП на душу на-
селения среди 10 % субъектов РФ с наибольшей душе-
вой величиной ВРП к максимальному аналогичному 
показателю для 10 % субъектов РФ с наименьшей ду-
шевой величиной ВРП (аналогично выполнен и расчет 
указанного коэффициента по показателю душевых ин-
вестиций в основной капитал).

По данным показателям были сделаны оценки за 
1995–2018 гг.1 Результаты свидетельствуют, что зна-
чительных изменений в дифференциации субъектов 
Российской Федерации по душевой величине ВРП за 
данный период не наблюдалось [Бахтизин, Бухвальд, 
Кольчугина, 2016]. Однако некоторую закономерность 
этой дифференциации все же можно уловить. Ее суть 
в том, что наблюдаемые показатели дифференциации 

1 Примечание: из расчетов исключены автономные образования, а 
также Республика Чечня, статистика по которой появилась значитель-
но позднее.

регионов по душевой величине ВРП и по инвестици-
ям в основной капитал нарастали во второй половине 
1990-х гг., но затем стабилизировались (табл. 1, 2).

Таблица 1 – Децильный коэффициент экономической 
дифференциации регионов России, 1995–2018 гг.

Table 1 – Decile coefficient of economic differentiation  
of the Russian regions, 1995–2018

Год

Децильные показатели экономической  
дифференциации регионов России

по душевой  
величине ВРП

по душевой величине  
инвестиций в основной капитал

1995 3,46 3,76

1996 3,13 4,28

1997 3,36 4,71

1998 3,41 4,68

1999 4,07 4,94

2000 4,15 7,54

2001 3,68 6,56

2002 3,18 5,37

2003 3,21 5,87

2004 3,86 5,91

2005 3,91 6,07

2006 3,78 6,40

2007 3,55 5,31

2008 3,27 4,86

2009 3,33 5,74

2010 3,61 5,09

2011 3,52 6,09

2012 3,86 5,70

2013 3,73 5,44

2014 3,18 4,52

2015 3,40 5,30

2016 3,14 4,91

2017 3,21 5,05

2018 3,88 4,32

Составлено по данным Российского статистического ежегод-
ника. URL: https://rosstat.gov.ru/folder/210/document/12994.

Таблица 2 – Показатели экономической дифференциации регионов России в различных фазах экономического цикла
Table 2 – Indicators of economic differentiation of the Russian regions at different phases of the economic cycle

Фазы экономического развития

Децильные показатели экономической дифференциации  
регионов России

по душевой величине ВРП по душевой величине  
инвестиций в основной капитал

Период неустойчивого развития и кризиса 1995–1998 гг. 
(среднегодовой темп изменения ВВП: - 1,05) 3,34 4,36

Период относительного экономического подъема 1999–2007 гг. 
(среднегодовой темп изменения ВВП: + 7,09) 3,71 6,00

Период замедления темпов экономического роста и стагнации 
2008–2018 гг. (среднегодовой темп изменения ВВП: + 1,20) 3,47 5,18

Примечание: в расчетах данных табл. 1 и 2 принимала участие кандидат экономических наук А.В. Кольчугина.
Составлено по данным Российского статистического ежегодника. URL: https://rosstat.gov.ru/bgd/regl/b19_13/IssWWW.exe/

Stg/d02/13-01.docx.



U
PR

AV
LE

N
ET

S/
TH

E 
M

AN
AG

ER
 2

0
2

0
. V

ol
. 1

1.
 N

o.
 6

Public and Municipal Administration 7

Можно предположить, что экономическая диффе-
ренциация регионов не изменялась линейно. В ней 
прослеживается некоторый волнообразный тренд, 
суть которого в том, что в годы экономического ожив-
ления и подъема показатели дифференциации рос-
сийских регионов, как правило, увеличивались, а в 
годы стагнации и кризисного падения производства 

– несколько сокращались (табл. 2). 
Сравнительный анализ оценок, данных в табл. 1 и 2,  

также обнаруживает определенную воспроизвод-
ственную закономерность, а именно: экономическая 
дифференциация субъектов Российской Федерации 
по душевой величине инвестиций в основной капитал 
практически неизменна, во всех фазах экономическо-
го цикла остается на уровне более высоком, чем диф-
ференциация регионов по душевой величине ВВП. Это 
свидетельствует о том, что пространственная струк-
тура инвестиций в основной капитал по-прежнему 
остается одним из наиболее значимых факторов, под-
держивающих и даже увеличивающих разрывы в со-
циально-экономическом развитии регионов страны. 

Следовательно, возникает вопрос стратегиче-
ского характера: неизбежно ли то, что в ближайшей 
перспективе, когда акцентируется задача преодолеть 
стагнационные процессы и добиться ускорения эко-
номического роста, мы столкнемся с трендом уси-
ления экономической дифференциации российских 
регионов? По нашему мнению, у такой неизбежности 
есть реальные альтернативы. Прежде всего они опре-
деляются тем, что названная закономерность свой-
ственна лишь прежней, в основном исчерпавшей себя 
модели ресурсоориентированного экономического 
роста. Она может быть преодолена за счет инноваци-
онного развития экономики страны и ее регионов и, 
как показывает зарубежный опыт, их растущей опоры 
на «экономику знаний» [Lange, 2007; Palermo, Ponzini, 
2010; Husár et al., 2019].

В контексте целеполагания в практике стратегиро-
вания пространственного развития российской эконо-
мики значимым остается и такой вопрос: если опреде-
ленное сокращение экономической дифференциации 
российских регионов действительно имело место, 
означает ли достигнутое продвижение в этом направ-
лении то, что названную задачу можно считать решен-
ной или, напротив, она сохраняется на дальнейшую 
перспективу. Если верно последнее, то необходимо 
определить, до какого рубежа позитивное экономиче-
ское выравнивание российских регионов вообще воз-
можно с учетом реалий пространственной картины 
национальной экономики. К сожалению, имеющиеся 
документы стратегического планирования конкретно-
го ответа на данный вопрос не дают.

В связи с этим принципиальное значение имеет то, 
как приоритет экономического выравнивания трак-
туется в документах стратегического планирования, 
предусмотренных ФЗ № 172. Указ Президента РФ от 

16 марта 2017 г. № 13 не содержит положений, фик-
сирующих политику экономического выравнивания 
субъектов Федерации в качестве одного из наибо-
лее значимых приоритетов государственной поли-
тики регионального развития. Тем не менее анализ 
этого документа дает основания сделать вывод, что 
в нем экономическое выравнивание регионов по-
прежнему остается в числе значимых вопросов ре-
гиональной политики Российского государства. Так, 
данный указ относит к числу ключевых направлений 
этой политики обеспечение единства экономическо-
го пространства страны. Между тем такое единство 
пространства во многом определяется именно его 
относительной экономической однородностью, в том 
числе в разрезе отдельных групп регионов и макро-
регионов страны. 

В Стратегии пространственного развития фор-
мально представлена задача сокращения межре-
гионального экономического неравенства, а также 
внутрирегиональных социально-экономических раз-
личий. Однако она (в отличие от ее предварительных 
вариантов) не содержит конкретных данных о дина-
мике этого процесса за последние десятилетия и его 
желаемых индикаторов на перспективу. Сохраняется 
и значительная неопределенность того, как в данном 
случае будут действовать предлагаемые стратегией 
институциональные новации – в сторону сокращения 
названного выше неравенства или, напротив, в сто-
рону его усиления. Это говорит о том, что в государ-
ственной политике регионального развития в России 
не хватает элементов гибкости и четкой целевой ори-
ентации. Гибкость необходима как в диверсификации 
государственной политики в отношении различных 
типов регионов, так и в плане адаптации политики 
регионального развития к основным стратегическим 
приоритетам страны, к влиянию на эту политику ци-
клических и иных изменений в современной экономи-
ке [Esteban, 2006].

По нашему мнению, ориентация на снижение уров-
ня межрегиональной экономической дифференциа-
ции по-прежнему должна оставаться в числе ведущих 
задач государственной политики пространственного 
регулирования. Только последовательное устранение 
значительной неоднородности экономики страны по 
ее пространственным характеристикам может сфор-
мировать наиболее позитивные условия для развития 
единого национального рынка, для оптимизации тер-
риториальных пропорций общероссийского разделе-
ния труда и, следовательно, для обеспечения расту-
щей конкурентоспособности российской экономики 
в современном мире. Наоборот, усиление межреги-
ональной экономической дифференциации создаст 
дополнительные препятствия для осуществления мер, 
нацеленных на инновационную модернизацию рос-
сийской экономики, на повышение ее устойчивости и 
динамичное развитие. 
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Однако, как отмечалось, политика экономическо-
го выравнивания на межрегиональном уровне имеет 
объективные пределы. Отсюда неизбежно встают во-
просы: какова разумная, экономически приемлемая 
мера такого выравнивания; за счет каких средств та-
кое «сглаживание» может быть достигнуто? Пока эко-
номическая наука не может определиться с тем, какая 
степень экономической дифференциация российских 
регионов не будет «чрезмерной», а останется соответ-
ствующей объективному природно-географическо-
му разнообразию территории страны. На наш взгляд, 
выявление «объективной» меры межрегиональной 
экономической дифференциации возможно на осно-
ве сочетания последовательной минимизации числа 
бюджетно-дотационных российских регионов одно-
временно с полномасштабным запуском механизма 
их саморазвития. 

ПРОБЛЕМЫ ПРАВОВОГО ОБЕСПЕЧЕНИЯ  
ПОЛИТИКИ ПРОСТРАНСТВЕННОГО РЕГУЛИРОВАНИЯ  
И РЕГИОНАЛЬНОГО РАЗВИТИЯ
Развернувшаяся в последние годы подготовка ос-
новного блока документов стратегического плани-
рования, предусмотренных ФЗ № 172, все более сви-
детельствует о том, что система положений данного 
законодательного акта не обеспечивает полного и 
всестороннего регулятивного поля подобной практи-
ки планирования. Это четко указывает на необходи-
мость ряда дополнений и к большому числу смежных 
стратегическому планированию нормативно-право-
вых документов. Потребность в правовых новациях во 
многом касается и законодательной базы простран-
ственного социально-экономического стратегирова-
ния. 

Приходится признать, что продолжительное вре-
мя попытки сформировать полноценную норматив-
но-правовую базу этого вектора социально-экономи-
ческой политики государства предпринимались, но 
практического результата так и не дали. К настоящему 
времени обозначились все необходимые посылки к 
тому, чтобы кардинально продвинуться в сфере зако-
нодательного регулирования государственной регио- 
нальной политики. Наиболее целесообразный путь 
решения данной проблемы – возвращение к дора-
ботке и принятию федерального закона «Об основах 
государственного регулирования регионального раз-
вития в Российской Федерации». 

Названный законопроект1 был внесен в Государ-
ственную Думу РФ еще в 2000 г. Затем он длительное 
время формально находился на рассмотрении депута-
тов; к нему делались различные поправки и дополне-
ния. Но в итоге документ все равно был списан в архив, 
причем тогда, когда, по нашему мнению, важность его 

1 Об основах государственного регулирования регионального 
развития в Российской Федерации: законопроект № 18259-3 (новая 
редакция).

принятия была максимальной. Сегодня необходи-
мость доработки и принятия данного законодательно-
го акта определяется тем, что в государственной поли-
тике регионального развития отчетливо обозначился 
ряд проблем, которые не имеют адекватного право-
вого регулирования и выступают существенным пре-
пятствием к действенной интеграции этой политики в 
практику стратегического планирования. 

В частности, целесообразно закрепить в законе 
возможность использования селективной федераль-
ной политики регионального развития. Речь идет о 
политике, основанной на типизации регионов и выде-
лении отдельных групп субъектов Федерации со спец-
ифическими условиями развития и потребностями 
в государственной поддержке.  Допустимость такой 
модели политики пространственного регулирования 
ранее отрицалась ввиду ее якобы противоречий с 
конституционным положением о равенстве субъек-
тов Федерации во взаимоотношениях с федеральным 
центром. Однако в настоящее время это представле-
ние преодолевается, что дает возможность реализо-
вать существенные новации в региональной политике 
государства.

Сказанное, в частности, касается и возможности 
практического применения различных моделей меж-
бюджетных отношений федерального центра с реги-
онами России. На практике подход практически осу-
ществим на основе типизации  регионов и выделения 
среди субъектов Федерации ряда «фокусных» групп, 
характеризующихся спецификой социально-экономи-
ческой и финансово-бюджетной ситуации. Для этого 
можно использовать показатели бюджетной обеспе-
ченности регионов, их группировку по степени дота-
ционности и дефицитности регионального бюджета, 
основные параметры субфедерального государствен-
ного долга и пр.

Так, в пределах существующей практики финансо-
вого выравнивания целесообразно оставить только 
средне- и высокодотационные субъекты Федерации. 
Это гарантирует их обеспеченность финансово-бюд-
жетными ресурсами, в том числе для полноценного 
осуществления ими функций регионального социаль-
но-экономического стратегирования. Регионы-доно-
ры, как и низкодотационные регионы, могли бы обе-
спечивать эту возможность, получая необходимые 
средства через практику расщепляемых налогов (за 
счет доли в НДС), а также в рамках участия в государ-
ственных программах, деятельности федеральных ин-
ститутов промышленно-инновационного развития.

Кроме того, имеет большой практический смысл от-
ражение в указанном законодательном акте системы 
признаков, используемых для отбора регионов и/или 
макрорегионов страны, для которых разрабатывают-
ся и реализуются специальные федеральные програм-
мы территориального характера. Также на базе закона 
о государственной региональной политике по опыту 
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некоторых стран будут определяться регионы и иные 
территории, которые на основе четко обозначенных 
критериев могут стать «территориями экономиче-
ского бедствия» [Waterhout, Othengrafen, Sykes, 2013]. 
Такой шаг сформирует достаточную правовую базу 
для того, чтобы сделать данные территории бенефи-
циарами в отношении специальных каналов государ-
ственного содействия в рамках адресных программ 
оздоровления региональных финансов. В частности, 
данные меры поддержки могут быть реализованы че-
рез систему дополнительного федерального финанси-
рования, в виде налоговых льгот локальным инвесто-
рам и предпринимателям.

Принципиально важно, полагаем мы, отрегулиро-
вать в названном законодательном акте правовой ста-
тус ряда институциональных новаций, закрепленных в 
Стратегии пространственного развития. Особенно это 
касается института так называемых геостратегических 
территорий с точки зрения тех форм целевой государ-
ственной поддержки, на которые они могут рассчиты-
вать. Это также необходимо для задействования всего 
многообразия перспективных центров экономическо-
го роста, поскольку их простое перечисление в стра-
тегии не сопровождается ни определением какого-ли-
бо особого статуса этих центров, ни конкретизацией 
возможностей получения дополнительных мер госу-
дарственной поддержки – как на федеральном, так  
и на региональном уровне [Шамахов, Межевич, 2019].

Принятие федерального закона об основах госу-
дарственного регулирования регионального разви-
тия способно создать механизмы для отсутствующей в 
настоящее время тесной координации различных ин-
ститутов и инструментов государственной политики 
регионального развития. В числе таких инструментов 
следует назвать систему межбюджетных отношений 
(включая межуровневое распределение всех видов 
налоговых поступлений); государственные програм-
мы, особенно территориального характера; инвести-
ционные проекты, национальные проекты и пр. Сейчас 
функционирование этого инструментария региональ-
ной политики лишено системности и внутренней со-
гласованности. Итоговая картина его воздействия на 
пространственные характеристики российской эко-
номики не является объектом планирования, постоян-
ного мониторинга и итоговой оценки.

В связи с этим важно утвердить в рассматриваемом 
законодательном акте экономическое выравнивание 
субъектов Российской Федерации как один из ключе-
вых приоритетов пространственного регулирования. 
Необходимо сделать акцент на том, что решение этой 
задачи будет определяться позитивным выравнива-
нием экономического пространства страны именно с 
учетом сближения инновационных характеристик его 
региональных составляющих. В настоящее время та-
кая задача в официальных документах периодически 
ставится, однако оценки, которые даются в отношении 

сглаживания межрегиональной экономической диф-
ференциации, существенно различны как по методи-
ке, так и по итоговым результатам. Более того, среди 
целевых индикаторов Стратегии пространственного 
развития подобный показатель не представлен.

Закон должен упорядочить целевое назначение и 
принципы пространственного размещения федераль-
ных институтов развития. В настоящее время число 
таких институтов (зон, территорий и пр.) достаточно 
велико, и все они наряду с решением задач отраслево-
го характера действуют и как инструменты политики 
регионального развития. Однако в пространственном 
аспекте указанные институты распределены неравно-
мерно, что затрудняет их системное, стратегически 
выверенное использование для регулирования про-
странственной структуры национальной экономики. 
Следует предположить, что именно отсутствие стра-
тегического целеполагания объясняет то, что зна-
чительная часть этих институтов (например, многие 
федеральные ОЭЗ) так и не смогли реализовать возла-
гавшихся на них надежд, в том числе в контексте пози-
тивного воздействия на развитие территорий, где они 
располагаются.

Важная правовая сторона этой ситуации состоит 
в отсутствии единого законодательного акта, опре-
деляющего как отраслевую специализацию этих ин-
ститутов, так и принципы их пространственного раз-
мещения, их роль как инструментов региональной 
политики государства. Решением данной проблемы, 
полагаем, также может послужить федеральный закон 
об основах государственного регулирования регио-
нального развития. 

В закон необходимо включить положение о том, 
что значимым вектором политики регионального 
развития выступают в равной мере малые формы по-
селенческой структуры, в частности малые города.  
В настоящее время наиболее четко  в качестве объ-
ектов политики регионального развития определены 
моногорода, которые имеют право на получение со-
действия со стороны Фонда развития моногородов. 
Помимо этого, допускается использование такого ин-
ститута содействия моногородам, как создание тер-
ритории опережающего социально-экономического 
развития (ТОСЭР). Малые города четкого позициони-
рования в качестве особых объектов государственной 
политики регионального развития так и не получили. 

Стратегия пространственного развития не содер-
жит положений, указывающих на мегаполисы как 
единственно возможные локомотивы современного 
экономического роста. Такая сбалансированная пози-
ция в целом соответствует европейским представле-
ниям по данному вопросу [Ungar, 2001; Oliveira, Breda-
Vázquez, 2010;  Von Haaren, Vollheyde, 2019]. Формально 
в этой стратегии содействие обещано всем: и мегапо-
лисам, и малым городам, но при этом в весьма неопре-
деленной форме. С нашей точки зрения, поддержку 



УП
РА

ВЛ
ЕН

ЕЦ
 2

0
2

0
. Т

ом
 1

1.
 №

 6
 

10 Государственное и муниципальное управление

малых городов следовало бы выделить в отдельное 
направление государственной региональной поли-
тики, сочетая в ней инструменты целевых программ 
федерального и регионального уровня, возможности 
институтов территориального развития, методы на-
логово-бюджетного стимулирования, регулирования 
социально-демографических процессов и пр.

ЗАКЛЮЧЕНИЕ
Проведенное исследование позволяет сформулиро-
вать ряд выводов.

1. Позитивное экономическое выравнивание субъ-
ектов Российской Федерации остается в числе наи-
более значимых приоритетов государственной ре-
гиональной политики, что должно быть закреплено 
законом и на практике служить целевым ориентиром 
для системы документов стратегического планиро-
вания с последовательным переносом внимания к 
обеспечению выравнивания регионов как простран-
ства инновационного развития. Это предполагает 
усиление взаимодействия политики регионального 
развития и политики инновационной модернизации 
российской экономики и акцента на создание в отста-
ющих регионах страны «точек инновационного разви-
тия». Соответственно, целевые показатели Стратегии 
пространственного развития должны включать оцен-
ку межрегионального выравнивания не только по ма-
кроэкономическим индикаторам (ВРП на душу насе-
ления), но и по индикаторам уровня инновационного 
развития экономики отдельных регионов. 

2. Пока инвестиции остаются фактором поддер-
жания и усиления межрегиональной экономической 
дифференциации, все действия, предпринимаемые 
в рамках государственной политики регионального 
развития, способны лишь ограниченно противодей-
ствовать такой дифференциации. Это подчеркивает 
особую значимость усиления целенаправленной про-
странственной компоненты инвестиционной полити-
ки, в основе которой должно лежать прямое и косвен-
ное регулирование (методами налогово-бюджетной и 
иной политики) территориальной структуры инвести-
ций в основной капитал. При этом обозначенный в на-
циональных целях развития реальный рост инвести-
ций в основной капитал к 2030 г. на уровне не менее 
70 % по  сравнению с 2020 г.1 должен получить кон-
кретную пространственную декомпозицию в разрезе 
макрорегионов и даже отдельных регионов страны. 
Данную задачу можно решить, например, не только за 
счет инструментов государственного инвестирования, 
но и путем введения регионально привязанных инве-
стиционных льгот. 

1 О национальных целях развития Российской Федерации на пери-
од до 2030 года: указ Президента РФ от 21 июля 2020 г. № 474.

3. Государственная политика регионального раз-
вития должна уйти от содействия субъектам Федера-
ции и трансформироваться в систему практических 
мер, ориентированных на специфику различных ти-
пов регионов России. При этом типизация не должна 
иметь выборочный характер, основываться на четких 
критериях и охватывать всю совокупность субъектов 
Российской Федерации.

4. Важно исправить ситуацию с отсутствием едино-
го координирующего института по стратегированию и 
практическому осуществлению региональной полити-
ки государства. В ФЗ № 172 о стратегическом плани-
ровании есть указание на федеральный орган испол-
нительной власти, осуществляющий координацию и 
методическое обеспечение различных направлений 
стратегического планирования, в том числе его про-
странственной компоненты. Однако конкретизации в 
системе государственного управления это положение 
закона так и не получило.

5. В Стратегии пространственного развития необ-
ходимо расширить и конкретизировать раздел, опи-
сывающий блок институтов и инструментов государ-
ственной политики регулирования пространственной 
структуры экономики; следует закрепить их ориента-
цию на решение социально-экономических задач раз-
личных типов регионов России.

6. Государственная политика регионального раз-
вития не может оставаться системой мер поддержки 
субъектов Федерации. Эту политику необходимо до-
полнить системой экономических и внеэкономиче-
ских рычагов, обеспечивающих тренд устойчивого са-
моразвития российских регионов. Последовательное 
перераспределение полномочий и экономических 
ресурсов на федеральный уровень неизбежно пре-
вращает его в орган управления административно-
унитарного характера. Именно акцент на механизмах 
саморазвития обеспечит качественно новый уровень 
региональной политики государства, при которой вы-
сокоразвитые субъекты Федерации сохранят уровень 
ресурсов их экономического роста, а дотационные 
регионы получат более действенные стимулы для 
экономического подъема, ухода от ситуации ижди-
венчества.

Именно обоснование необходимых экономико-
правовых и институциональных предпосылок меха-
низма саморазвития российских регионов мы видим 
в качестве одного из важнейших направлений даль-
нейших исследований в русле регионалистики. Кроме 
того, полагаем, в перспективных разработках необхо-
димо усилить акцент на согласование политики про-
странственного регулирования с кругом требований 
национальной и экономической безопасности Рос-
сийской Федерации. 
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