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Введение

В России, как в государстве, расположенном на огромной 
территории и устроенном на федеративных началах, регио-
нальный фактор играет чрезвычайно существенную роль в го-
сударственно-политическом устройстве и социально-эконо-
мическом развитии страны.

В настоящее время в России формируется принципиально 
новая, не имеющая аналогов ни за рубежом, ни в еще недав-
нем отечественном прошлом, территориальная среда, характе-
ризующаяся уникальным по числу, содержанию и остроте на-
бором регионально опосредованных проблем, среди которых 
особенно выделяются аномально высокий уровень и постоян-
ное усиление территориальной дифференциации, кардиналь-
ное изменение условий размещения производства и функци-
онирования поселений. Происходит кардинальная смена фун-
кциональных ролей и геополитического значения отдельных 
регионов в структуре оставшейся в границах нынешней Рос-
сийской Федерации части бывшей территории СССР. В числе 
новых региональных реалий следует отметить: гипертрофию 
северных территорий с экстремальными условиями прожи-
вания населения и ведения хозяйственной деятельности (две 
трети территории современной России занимает зона вечной 
мерзлоты); потерю основных выходов в бассейны Балтийско-
го и Черного морей и связанное отчасти с этим возрастание 
роли тихоокеанских и северных портов; усиление экономичес-
кого тяготения Восточно-Сибирских и Дальневосточных тер-
риторий к странам Азиатско-тихоокеанского региона; увели-
чение числа приграничных регионов; появление эксклавной 
территории.

Качественно новыми по содержанию и формам стали от-
ношения региональных и местных властей с хозяйствующими 
на их территориях субъектами рынка. Региональные и мест-
ные власти стремятся к усилению своего регулятивного воз-
действия на наиболее крупные (градообразующие) или эконо-
мически перспективные (эффективные) предприятия региона 
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путем прямого участия в их приватизации и управлении ими 
(например, путем вхождения в состав руководящих органов), 
а также посредством оказания им финансовой поддержки в 
виде субсидий из региональных бюджетов или предоставле-
ния льгот по региональным и местным налогам.

В свою очередь, руководители наиболее мощных предпри-
ятий (прежде всего, нефтегазовых и металлургических корпо-
раций) в стремлении обеспечить своим экономическим ин-
тересам режим наибольшего территориального благоприятс-
твования усиливают политическое влияние на региональные 
и местные власти путем продвижения в них своих представи-
телей или демонстрируют им свою лояльность, финансируя со-
циально значимые проекты региональных и местных властей. 
Усиление тесноты властно-хозяйственных отношений (вплоть 
до сращивания власти и капитала) имеет своими негативными 
последствиями разрастание коррупции в региональных и мест-
ных органах власти и «приватизацию» отдельных (особенно сы-
рьевых) регионов крупными корпорациями, владельцы кото-
рых в ряде случаев становятся даже региональными лидерами.

Исходно высокие территориальные различия в России до-
полнительно усилились в результате многолетнего системного 
кризиса и тотального реформирования. Кризис и реформы во 
многих случаях усиливали негативные последствия друг друга, 
и потому именно в последнее десятилетие обострилась до край-
них пределов неравномерность развития российских регионов. 
Этот неблагоприятный фон послужил катализатором процессов 
территориальной дезинтеграции страны, перехода значитель-
ной части ее территории в состояние устойчивой депрессии.

Территориальная дифференциация провоцировалась так-
же скоротечной и неупорядоченной федерализацией страны, 
которая привела к возникновению значительных напряжений 
по многим направлениям государственно-территориальных 
отношений, обычно характеризуемым как противоречия меж-
ду федеральным Центром и регионами1. Атрибутом нового 

1 Регион — географическое пространство в границах, устанавливае-
мых: а) в соответствии с задачами конкретного исследования, б) в целях 
регулирования социально-экономических и иных общественно значимых 
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российского федерализма стали межрегиональные противоре-
чия, проявляющиеся как в политической сфере (сосущество-
вание двух разностатусных де-факто типов регионов — наци-
онально-государственных республик и остальных «обычных» 
субъектов Федерации, наличие «сложносоставных» субъектов 
Федерации), так и в экономической сфере (конкуренция реги-
онов за финансовую поддержку из федерального бюджета, за 
привлечение инвестиций, за продвижение на рынок продук-
ции «собственных» предприятий и т. д.).

Все эти в общих чертах обозначенные обстоятельства, дис-
пропорции в региональном развитии России диктуют необхо-
димость формирования концептуально новой комплексной и 
последовательной региональной политики с правильным вы-
явлением проблем регионального развития, причин их воз-
никновения и формирование ценностей политики регионов, 
целей и задач и соответственно планомерная их реализация.

Под ценностями региональной политики2 понимают-
ся: достойный уровень жизни граждан, независимо от реги-
она проживания; равные гарантии реализации прав и сво-

процессов, в) в целях территориального охвата каким-либо общественно 
значимым институтом (судебные округа, школьные округа и т.п.), г) в це-
лях разработки и реализации территориально ориентированной деятель-
ности бизнеса (формирование региональных рынков, территориальная эк-
спансия корпораций и т. д.), д) в целях проведения разовых политических 
кампаний (избирательных и др.) или обозначения территориально опосре-
дованных интересов («красный пояс» первой половины 1990-х гг. и т. п.), 
е) в особых ситуациях (зона экологического бедствия, военных действий и 
т. п.). Для решения задач государственного и муниципального управления 
границы регионов устанавливаются в ареале деятельности соответствую-
щих административно-территориальных органов (федеральные округа, 
субъекты РФ, различные муниципальные образования). В России с начала 
1990-х гг. и до настоящего времени термин «регион» обычно выступает си-
нонимом словосочетания «субъект Российской Федерации (субъект Феде-
рации, субъект РФ и др.

2 Под государственной региональной политикой в настоящей работе 
понимается деятельность органов государственной власти Российской Фе-
дерации, органов государственной власти субъектов Российской Федера-
ции, а также органов местного самоуправления по управлению пропорция-
ми социально-экономического развития субъектов Российской Федерации 
и решению проблем регионального развития. 
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бод граждан во всех субъектах РФ; сбалансированная заселен-
ность территории страны.

Ценностными целями региональной политики являются: 
сбалансированность экономического и социального развития 
регионов, политическая устойчивость и территориальная це-
лостность России, социально-экономическое развитие одних 
территорий без ущерба для других, реабилитация проблемных 
территорий.

Содержание региональной политики состоит в разработке 
и реализации федеральными, региональными и местными ор-
ганами власти решений, видоизменяющих структуру и пара-
метры территориальной организации общества, способству-
ющих установлению нового баланса между размещением эко-
номики и системой расселения и расширяющих возможности 
экономически оправданного и социально приемлемого функ-
ционирования регионов, городов и сел России.

Основными принципами разработки и реализации регио-
нальной политики являются:

реалистичность оценок и системность диагностики ре-
гиональных ситуаций и региональных проблем;
конструктивность и обеспеченность ресурсами предла-
гаемых решений на всех территориальных уровнях;
конституционность и законность всех предлагаемых в 
этой сфере действий.

Объектом региональной политики являются региональные 
ситуации, которые требуют корректировки со стороны госу-
дарственной власти, и региональные проблемы, решение кото-
рых признается общественно значимым и приоритетным. При 
этом под региональной ситуацией понимается сложившееся со-
четание важнейших параметров состояния какой-либо терри-
ториальной системы (субъекта РФ, муниципального образова-
ния, городской агломерации, населенного пункта и др.), а так-
же условий и обстоятельств, определяющих такое состояние3.

3 Для объективной характеристики любой региональной ситуации тре-
буется привлечение огромного массива разноплановой информации и ис-
пользование индивидуализированных (адекватных типу территориальной 
системы) методов ее агрегирования и анализа.

−

−

−
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Региональной проблемой предлагается считать конкретное 
явление (процесс) политического, экономического и социаль-
ного характера, создающее риск для нормального функциони-
рования территориальной системы, вызывающее напряжен-
ность в соответствующем сообществе, а потому требующее 
ответной реакции — регулятивных действий федеральных, 
субфедеральных или местных органов власти и управления.

Специфика содержания и объекта региональной политики 
требует особых методов ее разработки и реализации. Регио-
нальная политика является одним из самых сложных объектов 
государственного управления. К сожалению, до сих пор даже 
те действия, которые считаются ориентированными преиму-
щественно на решение региональных проблем (дотации и суб-
венции из федерального бюджета на «выравнивание» бюджет-
ной обеспеченности, целевые программы и т. п.) никогда не 
рассматривались в контексте системных представлений о су-
ти территориального развития и о весьма сложных прямых и 
обратных связях собственно региональных (городских, район-
ных) структур с экономической, инвестиционной, инноваци-
онной и иной деятельностью.

В настоящее время в России главной проблемой разработ-
ки и реализации региональной политики является не столько 
слабый государственный интерес к этому вопросу и не дефи-
цит ресурсов, сколько отсутствие новой парадигмы террито-
риальной организации общества, технократическое или уп-
рощенно экономизированное представление о смысле и воз-
можностях региональных ситуаций и проблем регулирования. 
Именно поэтому представляется актуальной разработка ис-
ходных концептуально-стратегических положений о терри-
ториальной организации общества в переходный период, о 
сути территориального развития, о принципиальной воз-
можности и первоочередных задачах его государственного 
регулирования.

Авторы монографии выражают благодарность А.Р. Бахти-
зину, С.М. Строгановой за предоставленные материалы, по-
лезные консультации и помощь в работе.
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Современная региональная ситуация.

Динамика социально-экономического

развития субъектов Российской

Федерации: ключевые показатели

Приходится констатировать, что в настоящее время соци-
ально-экономические различия между субъектами Россий-
ской Федерации не только не сокращаются, но, напротив, по 
ряду позиций увеличиваются. В целом по ряду ключевых эко-
номических позиций динамика различий социально-экономи-
ческого развития субъектов Российской Федерации за 2000–
2005 гг. может быть охарактеризована следующими показате-
лями (табл. 1).

Таблица 1
Динамика различий социально-экономического развития

субъектов Российской Федерации за 2000–2005 гг. (в разах)4

максимальные без крайних
значений

2000 г. 2005 г. 2000 г. 2005 г.
Объем производства промыш-
ленной продукции на душу 
населения

64 281 34 110

Оборот розничной торговли на 
душу населения 34 27 28 24

Налоговые и неналоговые 
доходы консолидированных 
бюджетов субъектов РФ на душу 
населения

50 194 30 120

Объем инвестиций в основной 
капитал на душу населения 30 44 15 21

Соотношение денежных доходов 
на душу населения и величины 
прожиточного минимума

8 6 6 4

Уровень зарегистрированной 
безработицы 29 33 15 22

4 По данным Института системного анализа РАН.
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Приведенные данные показывают, что при увеличении 
различий экономических показателей (промышленное про-
изводство, инвестиции, безработица, налоги), различия со-
циальных показателей (соотношение денежных доходов и ве-
личины прожиточного минимума, розничный товарооборот) 
сокращаются. Это означает, что с каждым годом для решения 
социальных проблем государственным органам приходится 
все чаще перераспределять средства между благополучными и 
неблагополучными регионами в пользу последних. Улучшение 
показателей качества жизни населения происходит, в основ-
ном, благодаря директивному повышению доходов работни-
ков бюджетной сферы и военнослужащих. Рост оборота роз-
ничной торговли и сокращение межрегиональных различий 
по этому показателю объясняется ростом платежеспособнос-
ти населения, в первую очередь, групп с низким уровнем дохо-
дов — работников бюджетной сферы.

Различия в уровне социально-экономического развития ре-
гионов являются не только количественными, но и качествен-
ными: регионы различаются по имеющейся ресурсной базе, 
транспортной доступности, по научно-техническому потен-
циалу и т. д. Простая констатация факта усиления дифферен-
циации экономического и социального пространства России, 
не завершающаяся принятием специальной программы стра-
тегического решения этой проблемы, может привести к рос-
ту социальной напряженности, к увеличению дотационности 
региональных бюджетов и, как следствие, к очередному пере-
распределению средств между благополучными и проблемны-
ми регионами в пользу последних. Качественные различия в 
условиях социально-экономического развития субъектов РФ 
делают невозможной разработку универсальной стратегии их 
индивидуального развития. Эта задача может и должна быть 
решена в рамках разработки и реализации государственной 
региональной политики.

Для выявления основных диспропорций в социально-эко-
номическом развитии регионов России был проанализирован 
ряд параметров (социально-экономических показателей), от 
которых во многом зависит уровень регионального развития 
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и на которые, в принципе, можно влиять с помощью тех или 
иных инструментов государственной политики.

Одним из наиболее показательных, с точки зрения эконо-
мической развитости регионов России, параметров является 
валовой региональный продукт на душу населения (далее — 
ВРП на душу населения). В табл. 2 каждому субъекту РФ при-
своен порядковый номер. Рис. 1. показывает, как меняется 
этот параметр.

Таблица 2
Номера регионов к графикам ВРП на душу населения

Номера 
регионов на 

графиках
Регионы

Номера 
регионов на 

графиках
Регионы

1 Белгородская область 41 Ростовская область
2 Брянская область 42 Республика Башкортостан
3 Владимирская область 43 Республика Марий Эл
4 Воронежская область 44 Республика Мордовия
5 Ивановская область 45 Республика Татарстан
6 Калужская область 46 Удмуртская Республика
7 Костромская область 47 Чувашская Республика
8 Курская область 48 Кировская область
9 Липецкая область 49 Нижегородская область

10 Московская область 50 Оренбургская область
11 Орловская область 51 Пензенская область
12 Рязанская область 52 Пермская область
13 Смоленская область 53 Самарская область
14 Тамбовская область 54 Саратовская область
15 Тверская область 55 Ульяновская область
16 Тульская область 56 Курганская область
17 Ярославская область 57 Свердловская область
18 г. Москва 58 Тюменская область
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Номера 
регионов на 

графиках
Регионы

Номера 
регионов на 

графиках
Регионы

19 Республика Карелия 59 Челябинская область

20 Республика Коми 60 Республика Алтай

21 Архангельская область 61 Республика Бурятия

22 Вологодская область 62 Республика Тыва

23 Калининградская область 63 Республика Хакасия

24 Ленинградская область 64 Алтайский край

25 Мурманская область 65 Красноярский край

26 Новгородская область 66 Иркутская область

27 Псковская область 67 Кемеровская область

28 г.Санкт-Петербург 68 Новосибирская область

29 Республика Адыгея 69 Омская область

30 Республика Дагестан 70 Томская область

31 Республика Ингушетия 71 Читинская область

32 Кабардино-Балкарская 
Республика 72 Республика Саха

(Якутия)
33 Республика Калмыкия 73 Приморский край

34 Карачаево-Черкесская 
Республика 74 Хабаровский край

35 Республика Северная 
Осетия-Алания 75 Амурская область

36 Чеченская Республика 76 Камчатская область

37 Краснодарский край 77 Магаданская область

38 Ставропольский край 78 Сахалинская область

39 Астраханская область 79 Еврейская автономная 
область

40 Волгоградская область 80 Чукотский автономный 
округ

Таблица 2 (продолжение)



15

Рис. 1. Динамика ВРП с 1995 по 2000 гг.5

5 Ежегодный статистический сборник Росстата. 2006 г.

1995

2000
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Рис. 1. Динамика ВРП с 2004 по 2005 гг.
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Как следует из рис. 1, наблюдается тренд увеличения раз-
рыва ВРП на душу населения. При этом ярко выделяются три 
субъекта РФ: Москва, Тюменская область и Чукотский авто-
номный округ. Увеличение разрыва в ВРП наглядно показано 
на рис. 2 и рис. 3. Видно своеобразную точку перегиба: в 1998 г. 
что-то произошло, что катализировало процесс расходимос-
ти регионов. Отсюда следует вывод, что ведется несбаланси-
рованная региональная политика, следствием чего происходит 
увеличение разрыва ВРП.

Рис. 2. Средние значения и дисперсия6 ВРП на душу населения

по субъектам РФ, в руб.

6 Формула для дисперсии имеет следующий вид: 
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Кроме того, следует отметить: разрыв развитости по тако-
му показателю, как ВРП в целом по субъектам РФ по мини-
мальному и максимальному значению составляет 45 раз. При 
этом наблюдается рост разрыва развитости.

Важнейшим макроэкономическим механизмом влияния на 
экономическое развитие регионов являются инвестиции. Как 
представлено на рисунках 4–5, с 1990 г. по 2006 г. наблюдают-
ся огромные разрывы в инвестировании в основной капитал 
субъектов РФ на душу населения. Причем вновь наблюдается 
тренд увеличения указанного разрыва в инвестиционной по-
литике государства в отношении субъектов РФ.

Рис. 3. Максимальные и минимальные значения ВРП

на душу населения, руб.
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Таблица 3
Номера регионов к графикам инвестиции

в основной капитал субъектов РФ
1. Белгородская область 40. Ростовская область
2. Брянская область 41. Республика Башкортостан
3. Владимирская область 42. Республика Марий Эл
4. Воронежская область 43. Республика Мордовия
5. Ивановская область 44. Республика Татарстан
6. Калужская область 45. Удмуртская Республика
7. Костромская область 46. Чувашская Республика
8. Курская область 47. Кировская область
9. Липецкая область 48. Нижегородская область
10 Московская область 49. Оренбургская область
11. Орловская область 50. Пензенская область
12. Рязанская область 51. Пермский край
13. Смоленская область 52. Самарская область
14. Тамбовская область 53. Саратовская область
15. Тверская область 54. Ульяновская область
16. Тульская область 55. Курганская область
17. Ярославская область 56. Свердловская область
18. г. Москва 57. Тюменская область
19. Республика Карелия 58. Челябинская область
20. Республика Коми 59. Республика Алтай
21. Архангельская область 60. Республика Бурятия
22. Вологодская область 61. Республика Тыва
23. Калининградская область 62. Республика Хакасия
24. Ленинградская область 63. Алтайский край
25. Мурманская область 64. Красноярский край
26. Новгородская область 65. Иркутская область
27. Псковская область 66. Кемеровская область
28. г. Санкт-Петербург 67. Новосибирская область
29. Республика Адыгея 68. Омская область
30. Республика Дагестан 69. Томская область
31. Республика Ингушетия 70. Читинская область
32. Кабардино-Балкарская
Республика

71. Республика Саха
(Якутия)

33. Республика Калмыкия 72. Приморский край
34. Карачаево-Черкесская
Республика

73. Хабаровский край

35. Республика Северная Осетия–
Алания

74. Амурская область

36. Краснодарский край 75. Камчатская область
37. Ставропольский край 76. Магаданская область
38. Астраханская область 77. Сахалинская область
39. Волгоградская область 78. Еврейская автономная область

79. Чукотский автономный округ
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Рис. 4. Динамика инвестиций в основной капитал субъектов РФ на душу 

населения (1990–1995 гг.)

1990
тыс. руб.

1995
тыс. руб.
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Рис. 4. Динамика инвестиций в основной капитал субъектов РФ на душу 

населения (2000–2005 гг.)

2000
тыс. руб.

2005
тыс. руб.
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Рис. 5. Минимальное и максимальное значение объема инвестиции

в основной капитал субъектов РФ
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Все это наглядно демонстрирует, что в настоящее время го-
сударство ведет несбалансированную инвестиционную поли-
тику в отношении регионов России.

Значительные диспропорции наблюдаются в динамике 
среднедушевых денежных доходов населения в субъектах РФ 
с 1995 г. по 2005 г. (табл. 4. и рис. 6).

Таблица 4
Номера регионов к графикам по доходам населения

Номер 
региона Регион Номер 

региона Регион

1 Белгородская область 45 Республика Мордовия

2 Брянская область 46 Республика Татарстан

3 Владимирская область 47 Удмуртская Республика

4 Воронежская область 48 Чувашская Республика

5 Ивановская область 49 Пермский край

6 Калужская область 50 Кировская область

7 Костромская область 51 Нижегородская область

8 Курская область 52 Оренбургская область

9 Липецкая область 53 Пензенская область

10 Московская область 54 Самарская область

11 Орловская область 55 Саратовская область

12 Рязанская область 56 Ульяновская область

13 Смоленская область 57 Курганская область

14 Тамбовская область 58 Свердловская область

15 Тверская область 59 Тюменская область

16 Тульская область 60 Ханты-Мансийский

17 Ярославская область 61 Ямало-Ненецкий автоном-
ный округ

18 г. Москва 62 Челябинская область

19 Республика Карелия 63 Республика Алтай
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Номер 
региона Регион Номер 

региона Регион

20 Республика Коми 64 Республика Бурятия
21 Архангельская область 65 Республика Тыва
22 Ненецкий 66 Республика Хакасия
23 Вологодская область 67 Алтайский край
24 Калининградская область 68 Красноярский край
25 Ленинградская область 69 Таймырский (Долгано-Не-

нецкий) автономный округ
26 Мурманская область 70 Эвенкийский автономный
27 Новгородская область 71 Иркутская область
28 Псковская область 72 Усть-Ордынский Бурятский
29 г. Санкт-Петербург 73 Кемеровская область
30 Республика Адыгея 74 Новосибирская область
31 Республика Дагестан 75 Омская область
32 Республика Ингушетия 76 Томская область
33 Кабардино-Балкарская 

Республика
77 Читинская область

34 Республика Калмыкия 78 Агинский Бурятский ао
35 Карачаево-Черкесская 79 Республика Саха (Якутия)
36 Республика Северная 

Осетия - Алания
80 Приморский край

37 Чеченская Республика 81 Хабаровский край
38 Краснодарский край 82 Амурская область
39 Ставропольский край 83 Камчатская область
40 Астраханская область 84 Корякский
41 Волгоградская область 85 Магаданская область
42 Ростовская область 86 Сахалинская область
43 Республика Башкортостан 87 Еврейская автономная
44 Республика Марий Эл 88 Чукотский автономный 

округ

Таблица 4 (продолжение)
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1995

Рис. 6. Динамика среднедушевых денежных доходов населения

в субъектах РФ (1995–2000 гг.)7

7 Ежегодный статистический сборник Росстата. 2006.

2000
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2004

2005

Продолжение рис. 6. Динамика среднедушевых денежных доходов 

населения в субъектах РФ (2004–2005 гг.)



27

Рис. 7.Среднее значение по субъектам РФ доходов населения

в месяц, руб.

Рис. 8. Максимальное и минимальное значение доходов населения

в субъектах РФ, руб.8

8 Ежегодный статистический сборник Росстата. 2006
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Как видно из рисунков 6–9, в целом имел место стабиль-
ный рост данных показателей по регионам: в 1995 г. средние 
показатели денежных доходов составляли около 500 руб. (в со-
поставимых ценах), в 2005 г. — 7500 руб. Стабильность роста 
демонстрировали также и максимальные и минимальные зна-
чения по регионам — с 1250 до 25000 руб. и с 250 до 2250 руб. 
соответственно.

Однако наблюдается серьезная диспропорция в доходах на-
селения по субъектам РФ — ежегодно увеличивается разрыв 
между самыми бедными и самыми обеспеченными субъекта-
ми: в 1995 г. — в самых малообеспеченных регионах среднее 
значение денежных доходов населения составляло 250 руб., а в 
самых обеспеченных — 1250 руб., в 2005 г. — 3500 и 12000 руб. 
соответственно.

Состав самых обеспеченных субъектов менялся: в 2001–
2003 гг. на первом месте был ЯНАО, в остальное время — Мос-
ква. Кроме того, стабильно высокие денежные доходы населе-
ния наблюдаются в Тюменской области, ХМАО, Ненецком А.О., 
Таймырском (Долгано-Ненецком) А.О.

Рис. 9. Отношение максимального значения доходов населения

к минимальному по субъектам РФ
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Минимальные денежные доходы у населения — в Чеченской 
Республике, Кабардино-Балкарской Республике, Ингушетии и 
Усть-Ордынском Бурятском А.О.

Стоит отметить интересные изменения, произошедшие 
в период 1995–1998 гг. ХМАО И ЯНАО из субъектов с мини-
мальными денежными доходами населения в 1995 г., перешли 
в субъекты РФ, с максимальными денежными доходами насе-
ления, в 1998 г.

Как видно из рис. 9, в данном периоде менялось отноше-
ние максимального значения доходов населения по регионам 
к минимальному значению. В целом можно отметить тенден-
цию к сокращению разницы, но данное сокращение происхо-
дило скачкообразно: в периоде 1998–2000 гг., 2002–2003 гг. раз-
рыв увеличивался, а в остальное время — планомерно умень-
шался. К тому же скорость уменьшения разрыва составила 
всего 2,4% в год, т. е. практически несущественна.

Рис. 10. Средние значения и дисперсии заработной платы

по субъектам РФ, руб.
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Число регионов, денежные доходы населения в которых пре-
вышают средний показатель в соответствующем году, в иссле-
дованном периоде колебалось в пределах 22–23 субъектов РФ, 
причем в 1995–2000 гг. таких регионов было меньше — 19–20.

Схожая ситуация и со среднемесячной номинальной на-
численной заработной платой по субъектам РФ.

Как показано на рис. 10, наблюдается тенденция увеличе-
ния разрыва размера заработной платы в субъектах РФ.

Следует отметить, что важнейшим инструментом совре-
менной региональной политики является федеральная по-
мощь в виде федеральных трансфертов в бюджеты субъек-
тов РФ. По причине дотационности большинства субъектов 
РФ такая помощь осуществляется в целях сбалансированнос-
ти их бюджетов.

Рис. 11. Максимальные и минимальные значения заработной платы

по субъектам РФ
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Таблица 5
Номера субъектов РФ на графиках

1. Республика Адыгея (Адыгея) 46. Кировская область
2. Республика Алтай 47. Костромская область
3. Республика Башкортостан 48. Курганская область
4. Республика Бурятия 49. Курская область
5. Республика Дагестан 50. Ленинградская область
6. Республика Ингушетия 51. Липецкая область
7. Кабардино-Балкарская Республика 52. Магаданская область
8. Республика Калмыкия 53. Московская область
9. Карачаево-Черкесская
Республика

54. Мурманская область

10. Республика Карелия 55. Нижегородская область
11. Республика Коми 56. Новгородская область
12. Республика Марий Эл 57. Новосибирская область
13. Республика Мордовия 58. Омская область
14. Республика Саха (Якутия) 59. Оренбургская область
15. Республика Северная Осетия – 
Алания

60. Орловская область

Рис. 12. Отношение максимальной заработной платы к минимальной по 

субъектам РФ (скорость сближения — 3,3% в год)
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16. Республика Татарстан
(Татарстан)

61. Пензенская область

17. Республика Тыва 62. Псковская область
18. Удмуртская Республика 63. Ростовская область
19. Республика Хакасия 64. Рязанская область
20. Чеченская Республика 65. Самарская область
21. Чувашская Республика – Чувашия 66. Саратовская область
22. Алтайский край 67. Сахалинская область
23. Краснодарский край 68. Свердловская область
24. Красноярский край 69. Смоленская область
25. Пермский край (до объедине-
ния – Пермская область)

70. Тамбовская область

27. Коми-Пермяцкий округ 71. Тверская область
28. Приморский край 72. Томская область
29. Ставропольский край 73. Тульская область
30. Хабаровский край 74. Тюменская область
31. Амурская область 75. Ульяновская область
32. Архангельская область 76. Челябинская область
33. Астраханская область 77. Читинская область
34. Белгородская область 78. Ярославская область
35. Брянская область 79. Еврейская автономная область
36. Владимирская область 80. Агинский Бурятский

автономный округ
37. Волгоградская область 81. Корякский автономный округ  
38. Вологодская область 82. Ненецкий автономный округ
39. Воронежская область 83. Таймырский Долгано-ненецкий 

автономный округ
40. Ивановская область 84. Усть-Ордынский Бурятский 

автономный округ 
41. Иркутская область 85. Ханты-Мансийский

автономный округ – Югра
42. Калининградская область 86. Чукотский автономный округ
43. Калужская область 87. Эвенкийский автономный округ
44. Камчатская область 88. Ямало-Ненецкий автономный 

округ
45. Кемеровская область 89. город Москва

90. город Санкт-Петербург

Таблица 5 (продолжение)
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Как наглядно демонстрирует рис. 13, в целом можно отме-
тить планомерный рост объема дотаций субъектам РФ, рез-
кий скачок наблюдался только в период 2005–2007 гг. (с отмет-
ки менее 300 млн руб. в 2006 г. до 600 млн руб. в 2007). Стабиль-
но росли показатели максимальных и минимальных значений 
дотаций по регионам — с 50 млн руб. — минимум, и 1000 млн 
руб. — максимум в 1994 г. до 200 млн руб. и 25000 млн руб. в 
2007 г.

Так же постепенно сокращался разрыв между самыми боль-
шими и самыми маленькими дотациями субъектам РФ: если 
в 1994 г. он составлял 5000 раз, то в 2007 г. — около 100. Не-
большой рост данного показателя наблюдался в 2000 г. — до 
900 раз, но затем он вновь опустился до 100.

1994

Рис. 13. Динамика федеральных трансфертов в бюджеты субъектов РФ 

в 1994–2007 гг.9

9 Ежегодный статистический сборник Росстата. 2006
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2000

2003

Продолжение рис. 13. Динамика федеральных трансфертов

в бюджеты субъектов РФ в 1994–2007 гг.
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2004

2005

Продолжение рис. 13. Динамика федеральных трансфертов

в бюджеты субъектов РФ в 1994–2007 гг.
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Продолжение рис. 13. Динамика федеральных трансфертов

в бюджеты субъектов РФ в 1994–2007 гг.

2006

2007
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Состав регионов-лидеров по объему дотаций на протяже-
нии данного периода постепенно менялся. В период до 2000 г. 
безусловным лидером была Московская область, в 1997–
2000 гг. достаточно внушительные суммы получала и Сверд-
ловская область. В 1995–1996 гг. по объемам полученных дота-
ций лидировал Красноярский край. В 1995 г. неожиданно вы-
сокие дотации получила Республика Коми. С 2000 г. одними из 
главных получателей дотаций из федерального бюджета стали 
Алтайский край, Республика Дагестан и Ростовская область. 
Кроме того, за весь анализируемый период, за исключением 
2005 г., значительный объем дотаций получала Москва.

Минимальные объемы дотаций в исследуемый период по-
лучали следующие субъекты РФ: Республики Чувашия, Удмур-
тия и Хакасия, Ямало-ненецкий автономный округ, г. Санкт-
Петербург, Астраханская, Белгородская, Калининградская, Ка-
лужская, Курская, Ленинградская и Липецкая области.

Рис. 14. Объемы федеральных дотаций в бюджеты субъектов РФ,

тыс. руб.
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Рис. 15.Максимальное и минимальное значение дотаций в бюджеты РФ, 

тыс. руб.

Рис. 16.Отношение максимальных значений дотаций к минимальным
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Число регионов, в которых полученные дотации превыша-
ли среднероссийский уровень, в среднем составило 32 субъек-
та. Наименьшим этот показатель был в 1994 г. — 22 субъекта 
РФ, а наибольшим — в 2006 г. — 38 регионов.

Следует отметить, что в последнее время наметилась край-
не негативная тенденция увеличения количества субъектов 
РФ — реципиентов и уменьшения субъектов РФ — доноров. 
Иллюстрации этому представлены на рис. 17.

Это связано, прежде всего, с наметившейся бюджетно-на-
логовой политикой федерального Центра, направленной на 
централизацию и корректировку нормативов налоговых от-
числений субъектов РФ в федеральный бюджет в сторону уве-
личения. Однако обозначенную тенденцию назвать положи-
тельной нельзя. С увеличением сфер совместного ведения РФ 
и ее субъектов, переданных в ведение субъектов, увеличива-
ется объем ответственности субъектов РФ за их реализацию. 
Это означает, что без соответствующей бюджетно-налоговой 
политики в отношении регионов России невозможно будет ре-
шать вопросы во вмененных субъектам сферах общественной 
жизни.

Рис. 17. Динамика количества субъектов Российской Федерации: 

«доноров» и «реципиентов»
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В сфере региональных рынков труда наблюдается отрица-
тельная динамика. Значительный разрыв в занятости наблю-
дается между рядом субъектов РФ, хотя, надо заметить, что 
средний уровень безработицы по России в сравнении с разви-
тыми странами запада относительно невысок и наблюдается 
медленная тенденция его снижения (табл. 6 и рис. 18).

Таблица 6
Номера субъектов РФ к рисункам

1. Белгородская область 42. Республика Мордовия
2. Брянская область 43. Республика Татарстан
3. Владимирская область 44. Оренбургская область
4. Липецкая область 45. Удмуртская Республика
5. Воронежская область 46. Пензенская область
6. Московская область 47. Чувашская Республика
7. Ивановская область 48. Самарская область
8. Орловская область 49. Пермский край
9. Калужская область 50. Саратовская область
10. Рязанская область 51. Кировская область
11. Костромская область 52. Ульяновская область
12. Смоленская область 53. Ямало-Ненецкий
13. Тверская область 54. Курганская область
14. Республика Карелия 55. Челябинская область
15. Тульская область 56. Свердловская область
16. Республика Коми 57. Тюменская область
17. Ярославская область 58. Республика Алтай
18. Архангельская область 59. Ханты-Мансийский

автономный округ
19. г. Москва 60. Республика Бурятия
20. Ненецкий автономный округ 61. Республика Тыва
21. Вологодская область 62. Кемеровская область
22. Калининградская область 63. Республика Хакасия
23. Республика Адыгея 64. Новосибирская область
24. Ленинградская область 65. Алтайский край
25. Республика Дагестан 66. Омская область
26. Мурманская область 67. Красноярский край
27. Республика Ингушетия 68. Томская область
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28. Новгородская область 69. Таймырский (Долгано-
Ненецкий автономный округ)

29. Кабардино-Балкарская
Республика

70. Читинская область

30. Псковская область 71. Эвенкийский автономный
31. Республика Калмыкия 72. Бурятский автономный округ
32. г. Санкт-Петербург 73. Иркутская область
33. Карачаево-Черкесская
Республика

74. Бурятский автономный округ

34. Республика Северная Осетия 
Алания

75. Республика Саха (Якутия)

35. Ростовская область 76. Приморский край
36. Краснодарский край 77. Хабаровский край
37. Ставропольский край 78. Магаданская область
38. Республика Башкортостан 79. Амурская область
39. Астраханская область 80. Сахалинская область
40. Республика Марий Эл 81. Камчатская область
41. Волгоградская область 82. Еврейская автономная 

83. Чукотский автономный округ

Таблица 6 (продолжение)

Рис. 18. Динамика уровня безработицы в субъектах РФ,

в % от экономически активного населения

1995
%



42

2000
%

2004
%

Продолжение рис. 18. Динамика уровня безработицы в субъектах РФ,

в % от экономически активного населения
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Продолжение рис. 18. Динамика уровня безработицы в субъектах РФ,

в % от экономически активного населения

2005
%

Рис. 19. Значение дисперсии уровня безработицы в субъектах РФ
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Наглядным, с точки зрения оценки проведения государс-
твенной политики по социально-экономическому развитию 
субъектов РФ, представляется анализ корреляционных связей 
осуществления региональной политики в различных, но взаи-
мосвязанных направлениях.

На рис. 20 изображен график корреляционной связи между 
региональной инвестиционной и межбюджетной политиками, 
где 1,00 — означает высокий уровень связи и взаимозависи-
мости, 0,00 — отсутствие такой связи. Анализ указанного гра-
фика позволяет сделать вывод о том, что, начиная с 2000 г., от-
сутствует обозначенная выше связь.

Достаточно высокий уровень корреляционной связи на-
блюдается между региональной инвестиционной политикой и 
ростом валового регионального продукта (ВРП), что наглядно 
представлено на рис. 21.

Достаточно высокий уровень корреляционной связи на-
блюдается между региональной инвестиционной политикой и 
среднемесячными доходами на душу населения (рис. 22).

Рис. 20. Коэффициент корреляции между инвестициями

в основные фонды и дотациями субъектам РФ
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Рис. 21. Коэффициент корреляции между инвестициями и ВРП

на душу населения по субъектам РФ
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Рис. 22. Коэффициент корреляции между инвестициями

и среднедушевыми денежными доходами населения (в месяц)

по субъектам РФ
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Необходимо отметить, что значительные диспропорции 
в социально-экономическом развитии субъектов РФ можно 
проследить и по иным экономическим показателям. К ним от-
носятся: уровень обеспеченности жильем, обеспеченность ав-
томобильными дорогами, уровень обеспеченности койко-мес-
тами в больничных учреждениях и многие другие.

Таким образом, рассмотренная динамика диспропор-
ций в региональном развитии усиливает актуальность разра-
ботки и реализации государственной региональной полити-
ки, адекватной новой региональной ситуации и тенденциям 
ее развития. Эта политика должна иметь четко определенное 
и общепризнанное содержание (как самостоятельный пред-
мет государ ственно-регулятивной деятельности), требующей 
для своей реализации специальных организационных струк-
тур и обеспечиваемой необходимыми финансовыми и иными 
ресурсами.
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К вопросу о критериях отбора

региональных проблем

В текущей российской практике наиболее распространен 
отбор региональных проблем (ситуаций) для государственной 
поддержки по критерию политической целесообразности. Ос-
новная часть принятых решений (договоры, соглашения, про-
граммы, различные виды преференций) была вызвана необхо-
димостью поддержки региональных властей, наиболее активно 
реализующих правительственный политический курс, стрем-
лением к нейтрализации сепаратистских настроений, надеж-
дами на то, что демонстративная поддержка Центром регио-
на с нестабильной общественно-политической ситуацией поз-
волит отдалить политический кризис (характерным примером 
является мотивация приоритетной государственной подде-
ржки регионов Северного Кавказа).

Это не означает, что соответствующие регионы не нужда-
лись в правительственном внимании; на территории каждо-
го из них социальное, экономическое, экологическое состоя-
ние, бесспорно, можно классифицировать как кризисное. Но 
таких регионов в Российской Федерации множество, и отбор 
той их части, которая получала ту или иную федеральную по-
мощь, так же как и размер этой помощи, чаще всего, осущест-
влялся не по параметрам сравнительной остроты кризисной 
ситуации, а в зависимости от политических обстоятельств и 
политических целей Федерации (государства) и конкретного 
региона.

Вторым по значимости и частоте использования является 
метод индивидуального отбора региональных проблем (ситу-
аций) по определенным критериям, которые, как правило, за-
фиксированы в весьма общей форме. Так, отбор федеральных 
целевых программ в соответствии с утвержденными Прави-
тельством РФ методическими рекомендациями должен исхо-
дить: а) из особой значимости соответствующих проблем для 
осуществления крупных структурных изменений и повыше-
ния эффективности развития конкретных отраслей и регио-
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нов, образования и социальной сферы, для обеспечения эколо-
гической безопасности и рационального природопользования; 
б) из сжатости сроков решения этих проблем и необходимости 
концентрации ресурсов;) из взаимосвязанности соответству-
ющих мероприятий (заданий), обеспечивающих целевое уп-
равление межотраслевыми связями. Предлагается также учи-
тывать причины возникновения конкретной проблемы, со-
циально-экономическую эффективность ее решения на базе 
реализации программы и т. п.

Нетрудно видеть, что вне контекста всего поля региональ-
ных проблем (ситуаций), при отсутствии однотипных коли-
чественно выраженных параметров сравнения значимости, 
остроты, неотложности решения этих проблем, а также без 
представления об эффективности альтернативных решений 
(по другим проблемам, по другим вариантам программ) ко-
нечный отбор будет осуществлен опять же при доминирова-
нии политических соображений.

Третьи методом отбора региональных проблем (ситуаций) 
является их ранжирование по критериям, специально подоб-
ранным в соответствии со спецификой повода для данного 
ранжирования. Такими поводами могут быть — разработка 
государственного прогноза и среднесрочной программы со-
циально-экономического развития Российской Федерации, 
оценка региональных ситуаций с позиций следования полити-
ческому курсу реформ и т. д.

Четвертым методом является укрупненная группировка 
территорий по ограниченному числу параметров для реали-
зации конкретных видов селективной государственной подде-
ржки. Таковы, например, методы отнесения отдельных субъ-
ектов РФ к категориям «нуждающихся» и «особо нуждающих-
ся», «доноров» и «реципиентов» для целей межбюджетного 
выравнивания, классификация территорий с позиций «север-
ности» для целей специальной государственной поддержки 
таких территорий (в частности, для определения объектов фи-
нансирования так называемого «северного завоза») и т. п.

Наконец, пятым, наиболее простым и наиболее редким ме-
тодом отбора региональных проблем (ситуаций) для целей го-
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сударственной поддержки является прямой расчет потребнос-
ти в этой поддержке по определенным формулам и с использо-
ванием немногих однозначно трактуемых показателей.

Государственная региональная политика должна сущест-
вовать в виде официально утвержденных стратегий, конк-
ретизированных в соответствующих среднесрочных и крат-
косрочных программах, результативная реализация которых 
должна обеспечиваться деятельностью всех федеральных и 
региональных органов государственной власти на основе од-
нозначно четкого разграничения между ними полномочий и 
ответственности с широким использованием межведомствен-
ной координации.
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Разработка и реализация

государственной региональной политики 

в специфических условиях российского 

федерализма

Задачи разработки и реализации единой государственной 
региональной политики существенно осложняет статусная 
асимметрия федеративного устройства страны.

В России в настоящее время сложился реальный федера-
лизм, который характеризуется соединением типичных при-
знаков организации большинства федеративных государств с 
такими особенностями, как, во-первых, уже отмеченная ста-
тусная асимметрия (шесть различных типов государственных, 
республиканских и «рядовых» субъектов РФ); во-вторых, под-
черкнутая национальная «окрашенность» (32 субъекта РФ — 
т. е. каждый третий — образованы по национально-этничес-
ким основаниям); в-третьих, конструктивная неупорядочен-
ность (несколько самостоятельных субъектов РФ входят в 
состав других самостоятельных субъектов РФ, два субъекта 
РФ имеют административные центры на территории других 
субъектов РФ и т. д.); в-четвертых, аномально высокая несба-
лансированность потребностей и собственных ресурсов для 
реализации статусных полномочий органов власти субъектов 
РФ; в-пятых, чрезмерная персонифицированность реальных 
федеративных отношений: возможность нарушений общего 
порядка (в политической, бюджетно-финансовой, националь-
но-этнической сфере), зависимость от личности регионально-
го лидера и его личных отношений с Центром. Очевидно, что 
все это препятствует равномерному экономическому разви-
тию всех субъектов РФ и, соответственно, порождает все уве-
личивающийся (отмечено выше) разрыв социально-экономи-
ческой развитости регионов.

Эти характерные черты российского реального федерализ-
ма в настоящее время продолжают определять содержание 
большинства проблем внутренней государственной политики 
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и государственного устройства, в том числе и основной про-
блемы децентрализации управления — фактического разгра-
ничения предметов ведения, полномочий и ресурсов между 
органами государственной власти Российской Федерации, ор-
ганами государственной власти субъектов РФ и органами мест-
ного самоуправления.

Помимо вышесказанного, федерализм, как сложнейший 
социально-политический феномен, порождает сложности в 
сфере взаимодействий центральных органов государственной 
власти и региональных органов государственной власти в про-
цессе осуществления государственной политики — в особен-
ности по предметам совместного ведения. В этой связи акту-
альным становится вопрос о том, насколько обоснованно раз-
граничены по уровням ее функции и, одновременно, от того, 
насколько четко организовано согласование интересов и конс-
труктивное взаимодействие между ветвями и уровнями влас-
ти. Баланс разграничений и взаимодействий особенно важен 
для федеративного государства, которое отличается от уни-
тарного, прежде всего, неизмеримо большим политическим 
значением и объемом предметов совместной деятельности ор-
ганов власти разных уровней.

Таким образом, в настоящее время необходимо установить 
недостающие механизмы (процедуры) взаимодействия влас-
тей разных уровней.

Условия экономической целесообразности

«объединения» («укрупнения») субъектов РФ

и новые территориальные проблемы

В последнее время активно реализуется идея об укрупне-
нии субъектов РФ как полезном механизме реализации реги-
ональной политики, направленной на решение проблем ряда 
субъектов РФ. Главными аргументами в пользу объединения 
территорий являются: а) предположение о том, что большое 
число самостоятельных субъектов РФ не позволяет Центру 
эффективно управлять их развитием, б) признание фактов ан-
тиконституционного наличия «административных барьеров» 
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между регионами страны и) представление о более широких 
возможностях реализации на территории укрупненных регио-
нов крупных инвестиционных проектов.

В 2001–2006 гг. «объединительный процесс» в России по-
лучил законодательное регулирование в форме восьми кон-
ституционных законов. В результате были образованы но-
вые субъекты РФ вследствие объединения: Пермской облас-
ти и Коми-Пермяцкого автономного округа — Пермский край; 
Красноярского края, Таймырского (Долгано-Ненецкого) авто-
номного округа и Эвенкийского автономного округа — Крас-
ноярский край; Камчатской области и Корякского автономного 
округа — Камчатский край; Иркутской области и Усть-Ордын-
ского Бурятского автономного округа — Иркутская область.

Предлагается следующий подход к оценке целесообразнос-
ти изменения территориального устройства страны, в осно-
ве которого лежит соотнесение потенциальных возможностей 
объединения с выполнением ряда требований к организации 
этого процесса.

К числу потенциальных преимуществ объединения можно 
отнести:

переход к более масштабной, свободной от «админист-
ративных барьеров» и диверсифицированной экономике 
с одновременным формированием новой территориаль-
ной структуры региональной специализации, в том чис-
ле на основе создания современных кластеров и расши-
рения общерегионального внутреннего рынка;
расширение возможностей для реализации общере-
гиональных инфраструктурных проектов, в том числе 
транспортных и энергетических;
включение экономики «объединяемого» округа в про-
цессы приграничного внешнеэкономического сотрудни-
чества10;
использование имеющихся и создание новых объектов 
здравоохранения, образования и науки в крупном субъ-
екте РФ для развития человеческого потенциала на тер-
ритории «включаемого» округа;

10 Для приграничных субъектов РФ.

•

•

•

•



53

улучшение организационных и финансовых условий для 
реализации на территории объединенного субъекта РФ 
национальных проектов.

В то же время для использования указанных потенци-
альных возможностей необходимо выполнение следующих 
условий:

разработка и реализация специальной программы интег-
рации (социальной, инфраструктурной, хозяйственной) 
территорий;
разработка и реализация специальной программы раз-
вития национально-культурной автономии в рамках 
объединенного субъекта РФ;
увеличение (как минимум, сохранение) на переходный 
период финансовой поддержки нового субъекта РФ из 
федерального бюджета;
придание бывшему автономному округу «особого стату-
са», предполагающего наделение исполнительного орга-
на власти округа функциями территориального органа 
администрации объединенного субъекта РФ (в том чис-
ле для придания работникам окружной администрации 
статуса государственных служащих). Возможный пере-
нос в бывший административный центр «включаемого 
округа» отдельных «регионально-столичных» функций и 
перевод его, при необходимости, в категорию «город»;
организация постоянного мониторинга изменений в по-
казателях экономики и уровня жизни (на объединенной 
территории и отдельно на территории бывшей области и 
округа) с периодическим доведением результатов до на-
селения.

Первый опыт реализации федерального конституционного 
закона о реальном объединении субъектов РФ (образование 
Пермского края) позволяет сформулировать несколько поло-
жений, способных в какой-то степени содействовать расшире-
нию практики региональных укрупнений.

Во-первых, на стадии проведения референдума следует ис-
ключать любые возможности влияния на принятие решений о 
будущем объединении субъектов РФ путем необоснованных 

•

•

•

•

•

•
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обещаний и непредоставления населению всей информации о 
плюсах и минусах объединения, в том числе в вопросах бюд-
жетной обеспеченности дотационных территорий.

Во-вторых, следует крайне осторожно относиться к поня-
тию «особый статус», максимально развернуто раскрывая его 
содержание в соответствующем федеральном законе и рас-
пространяя его не только на территорию одного из объеди-
нившихся регионов (можно уверенно предположить, что на-
делить таким статусом будут стараться наименее благополуч-
ную из объединяющихся сторон), а на всю территорию нового 
субъекта РФ в течение всего переходного периода.

В-третьих, полезно сразу же увязать потерю прежними 
субъектами РФ своего государственного статуса с формиро-
ванием на территории одного из них новой структуры муни-
ципальных образований.

В-четвертых, все последующие действия следует прово-
дить, учитывая что «обратного хода» не будет. Конституция и 
федеральное законодательство допускают образование ново-
го субъекта РФ только через объединение. Разъединение ново-
созданного края на два субъекта РФ практически исключено. 
В то же время маловероятно, но, в принципе, возможно наде-
ление какого-либо имеющегося автономного округа собствен-
ной территорией и полное его размежевание с областью или 
краем, внутри которых он находился.

Следует учитывать также, что при практической реализа-
ции всех принятых федеральных конституционных законов 
(что будет означать прекращение существования объединяю-
щихся и образование новых субъектов РФ) возникнет необ-
ходимость дополнительных нормативно-правовых решений 
по следующему кругу вопросов: а) формирование органов го-
сударственной власти нового субъекта РФ; б) правопреемс-
тво нового субъекта РФ в отношении собственности заинте-
ресованных субъектов РФ, а также в отношениях с органами 
государственной власти РФ, другими субъектами РФ;) функ-
ционирование территориальных органов федеральных орга-
нов исполнительной власти и федеральных судов на террито-
рии нового субъекта РФ, а также государственных органов и 
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организаций заинтересованных субъектов РФ на территории 
нового субъекта РФ;) действие законов и иных нормативных 
правовых актов заинтересованных субъектов РФ на террито-
рии нового субъекта РФ.

Разграничение предметов ведения, полномочий

и ресурсов между Российской Федерацией,

субъектами РФ и муниципальными образованиями

Реализация региональной экономической политики — в 
частности, программ социально-экономического развития — 
во многом зависит от того, насколько сбалансированно раз-
граничены полномочия между федеральными органами госу-
дарственной власти и органами государственной власти субъ-
ектов РФ по предметам совместного ведения11.

Разграничение предметов ведения и полномочий между 
уровнями власти — обычная проблема любого сложно уст-
роенного государства, особенно — федеративного. Ситуация 
в современной России — не исключение. Исходные позиции 
для указанного разграничения содержатся в Конституции РФ. 
В ст. 71 фиксируется сфера ведения Федерации, в ст. 72 — сфе-
ра совместного ведения Федерации и субъектов РФ, а ст. 73 ос-
тавляет за субъектами РФ все, что не охватили ст. 71 и 72. Тем 
не менее, проблема этим не исчерпывается, а, напротив, все 

11 Концептуальные основы развития федерального законодательства, 
регулирующего распределение полномочий между территориальными 
уровнями организации власти, в настоящее время заложены во множестве 
документах федерального уровня. К ним относятся: а) Постановление Пра-
вительства РФ от 30 июля 1998 г. № 862 «О концепции реформирования 
межбюджетных отношений в Российской Федерации в 1999–2001 годах»; 
б) Постановление Правительства РФ от 15 августа 2001 г. № 584 «О про-
грамме развития бюджетного федерализма в Российской Федерации на пе-
риод до 2005 года»); в) Постановление Правительства РФ от 22 мая 2004 г. 
№ 249 «О мерах по повышению результативности бюджетных расходов»; 
г) «Концепция повышения эффективности межбюджетных отношений и 
качества управления государственными и муниципальными финансами в 
Российской Федерации в 2006-2008 гг.» (одобрена распоряжением Прави-
тельства РФ от 3 апреля 2006 г. № 467-р) и др.
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более определяет суть противоречий в отношениях Центра и 
регионов.

Законодательной базой регулирования перераспределения 
полномочий являются: а) «Бюджетный кодекс Российской Фе-
дерации» от 31 июля 1998 г. № 145-ФЗ; б) Федеральный закон 
от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ «Об общих принципах органи-
зации законодательных (представительных) и исполнитель-
ных органов государственной власти субъектов Российской 
Федерации»;) Федеральный закон от 6 октября 2003 г. 3 131-
ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправ-
ления в Российской Федерации»;) федеральные законы, уточ-
няющие разграничение полномочий по отраслям (например, 
Закон Российской Федерации от 10 июля 1992 г. № 3266–1 «Об 
образовании», Основы законодательства Российской Федера-
ции о культуре от 9 октября 1992 г. № 3612–1, Федеральный за-
кон от 12 января 1995 г. № 5-ФЗ «О ветеранах», Федеральный 
закон от 24 ноября 1995 г. № 181-ФЗ «О социальной защите ин-
валидов в Российской Федерации», Федеральный закон от 24 
декабря 1992 г. № 4218–1 «Об основах федеральной жилищной 
политики» (закон утратил силу) и др.); д) Федеральный закон 
от 22 августа 2004 г. № 122-ФЗ «О внесении изменений в зако-
нодательные акты Российской Федерации и признании утра-
тившими силу некоторых законодательных актов Российской 
Федерации в связи с принятием Федеральных законов «О вне-
сении изменений и дополнений в Федеральный закон «Об об-
щих принципах организации законодательных (представи-
тельных) и исполнительных органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации» и «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Российской Феде-
рации»; е) Федеральный закон от 29 декабря 2004 г. № 199-ФЗ 
«О внесении изменений в законодательные акты Российской 
Федерации в связи с расширением полномочий органов госу-
дарственной власти субъектов Российской Федерации по пред-
метам совместного ведения Российской Федерации и субъек-
тов Российской Федерации, а также с расширением перечня 
вопросов местного значения муниципальных образований»; 
ж) Федеральный закон от 31 декабря 2005 г. № 199-ФЗ «О вне-
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сении изменений в отдельные законодательные акты Россий-
ской Федерации в связи с совершенствованием разграниче-
ния полномочий»; з) Федеральный закон от 29 декабря 2006 г. 
№ 258-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодатель-
ные акты Российской Федерации в связи с совершенствовани-
ем разграничения полномочий» и ряд других12.

Процесс перераспределения полномочий стал наиболее ак-
тивным в 2003–2006 гг. Так, в результате принятия Федераль-
ного закона № 199-ФЗ от 31 декабря 2005 г. «О внесении из-
менений в отдельные законодательные акты в связи с совер-
шенствованием разграничения полномочий» были внесены 
существенные изменения в Федеральный Закон от 6 октября 
1999 г. № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законо-
дательных (представительных) и исполнительных органов го-
сударственной власти субъектов Российской Федерации».

К числу основных нововведений следует отнести: новую 
правовую конструкцию разграничения полномочий по пред-
метам совместного ведения и принципы их финансового обес-

12 Все эти законы принимались в целях: а) обеспечить верховенство 
Конституции РФ и федеральных законов на всей территории России, б) 
создать единую систему исполнительной власти в Российской Федерации, 
образуемую федеральными органами исполнительной власти и органами 
исполнительной власти субъектов РФ, основанную на более четком распре-
делении полномочий Российской Федерации по предметам совместного ве-
дения Российской Федерации и субъектов РФ, в) осуществить разделение 
полномочий в сфере межбюджетных отношений преимущественно феде-
ральными законами, г) обеспечить реальное равенство прав субъектов РФ 
во взаимоотношениях с федеральными органами государственной власти, 
д) способствовать сбалансированности доходных и расходных полномочий 
каждого уровня бюджетной системы, е) разграничить права, обязанности 
и ответственность по реализации полномочий в сфере межбюджетных от-
ношений между органами власти разных уровней, ж) минимизировать «не-
обеспеченные мандаты», з) обеспечить самостоятельность бюджетов каж-
дого уровня бюджетной системы, и) при необходимости наделить органы 
местного самоуправления отдельными государственными полномочиями 
с соответствующим финансовым обеспечением, к) исключить дублирова-
ние одних и тех же полномочий различными уровнями власти, л) реализо-
вать принцип экономической целесообразности закрепления полномочий 
за определенным уровнем власти, м) сделать прозрачными межбюджетные 
отношения и сами бюджеты всех уровней.
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печения; принцип законодательного регулирования субъекта-
ми РФ вопросов совместного ведения, переданных им для реа-
лизации федеральными законами; требования к федеральным 
законам, в соответствии с которыми органам государственной 
власти субъектов РФ передаются полномочия по предметам 
совместного ведения; перечень вопросов, реализуемых субъ-
ектами РФ за счет региональных бюджетов; порядок заключе-
ния соглашений между федеральными и региональными орга-
нами исполнительной власти о передаче полномочий.

Особый интерес представляет Федеральный закон от 29 де-
кабря 2006 г. № 258-ФЗ, который, согласно его обоснованию, 
был направлен на дальнейшее совершенствование федераль-
ного законодательства в части разграничения полномочий 
между федеральными органами государственной власти, ор-
ганами государственной власти субъектов Российской Феде-
рации и органами местного самоуправления. Закон содержит 
положения, касающиеся повышения эффективности государс-
твенного управления и уточнения механизма передачи полно-
мочий Российской Федерации по предметам ведения Россий-
ской Федерации, а также полномочий Российской Федерации 
по предметам совместного ведения Российской Федерации и 
субъектов Российской Федерации. Так, ст. 15 этого закона бы-
ло предусмотрено утверждение Президентом РФ перечня по-
казателей эффективности деятельности органов исполнитель-
ной власти субъекта Российской Федерации. Указом Прези-
дента РФ от 28 июня 2007 г. № 825 перечень соответствующих 
социально-экономических показателей утвержден, установле-
ны сроки ежегодного предоставления высшими должностны-
ми лицами субъектов Российской Федерации докладов о до-
стигнутых значениях показателей для оценки эффективности 
деятельности органов государственной власти.

Федеральный закон от 29 декабря 2006 г. № 258-ФЗ вступил 
в силу с 1 января 2007 г., за исключением положений, для ко-
торых установлены иные сроки вступления в силу. Так, ст. 27 
этого закона устанавливаются переходные положения, опре-
деляющие формы и особенности реорганизации территори-
альных органов федеральных органов исполнительной влас-
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ти при передаче полномочий Российской Федерации органам 
государственной власти субъектов РФ. В финансово-эконо-
мическом обосновании проекта рассматриваемого закона как 
всегда констатируется, что предусмотренная законопроектом 
передача полномочий органам государственной власти субъ-
ектов РФ не содержит новых, ранее не исполнявшихся и не фи-
нансировавшихся расходных полномочий и, соответственно, 
не потребует дополнительных финансовых средств, а повлечет 
только постатейное перераспределение средств федерального 
бюджета (без изменения общих бюджетных параметров). До 
сих пор подобные формулировки после принятия законов ни 
разу не подтверждались.

Из сказанного следует сделать вывод о том, что в настоя-
щее время наметилась тенденция передачи все больших пол-
номочий по обозначенным выше предметам совместного ве-
дения Российской Федерации и субъектов Российской Федера-
ции в ведение субъектов Российской Федерации. Вместе с тем 
передача полномочий осуществляется без решения вопросов 
ресурсного обеспечения по реализации переданных полномо-
чий. Кроме того, наряду с передачей полномочий и «сбрасыва-
нием» ответственности за их финансирование и реализацию 
на субъекты Российской Федерации, происходит усиливаю-
щаяся централизация финансов. Речь идет о перераспределе-
нии нормативов налоговых отчислений в пользу федерально-
го бюджета.

Таким образом, происходящий реально процесс разгра-
ничения полномочий не способствовал решению задач ус-
тойчивого функционирования региональных систем и их му-
ниципальных подсистем из-за того, что при разграничении 
преимущество получили интересы федерального Центра, а 
возможности регионов по регулированию региональных си-
туаций и проблем в интересах населения и бизнеса оказались 
еще более ослабленными.

Требующей своего решения в настоящее время остает-
ся проблема реального учета интересов регионов при приня-
тии государственно-управленческих решений на федеральном 
уровне. К сожалению, сегодня существующие государствен-
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ные институты (Совет Федерации, Государственный Совет и 
др.) недостаточно эффективно транслируют и обеспечивают 
интересы субъектов Российской Федерации.

Поэтому для усиления регионального компонента в феде-
ральной социально-экономической политике, соединения двух 
уровней развития предлагается создать институт из семи ми-
нистров экономического развития по делам федерального ок-
руга — должностных лиц, являющихся по статусу федераль-
ными министрами, членами Правительства РФ, но представ-
ляющими интересы субъектов Федерации, входящих в каждый 
федеральный округ. В их задачу будет входить подавленная 
ныне информационная связь «снизу-вверх», позволяющая фе-
деральному Центру не отрываться от проблем регионального 
развития, и в то же время у них будет возможность интегри-
ровать межрегиональное согласованное развитие субъектов 
Федерации, чего на сегодняшний день недостает. В процеду-
ре назначения и освобождения от должности этих должност-
ных лиц целесообразно использовать как региональные орга-
ны государственной власти, так и представителей Президента 
РФ в федеральных округах, а также межрегиональные ассоци-
ации экономического развития. Правовую основу для такого 
рода института создадут изменения в Федеральный закон от 
17 декабря 1999 г. № 211-ФЗ «Об общих принципах организа-
ции и деятельности ассоциаций экономического взаимодейс-
твия субъектов Российской Федерации».
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Бюджетные аспекты

региональной политики

Пятнадцатилетняя адаптация федеративной модели бюд-
жетно-налоговых отношений к условиям современной Рос-
сии оказалась исключительно динамичной и противоречи-
вой. Российская бюджетно-налоговая система была и остает-
ся чрезмерно централизованной и имеющей ряд недостатков, 
требующих первоочередного устранения.

К ним относятся: а) неопределенность состава, структуры 
и объема допустимых государственных расходов; б) примат 
доходов над расходами в бюджетном процессе;) нечеткость и 
нерациональность разделения расходных обязательств и до-
ходных полномочий властей разных уровней;) отсутствие тер-
риториального разреза федерального и региональных бюдже-
тов; д) существование, наряду с весьма регламентированным 
механизмом трансфертов, «непрозрачных» видов федераль-
ной поддержки регионов (бюджетных ссуд разных видов, спи-
саний и отсрочек долгов, взаимных расчетов и т. п.); е) специ-
ализированные бюджетные фонды, нарушающие единство и 
полноту бюджетов; ж) дискриминационное отношение к мес-
тным бюджетам со стороны федеральных и особенно регио-
нальных властей; з) неформализованность бюджетного про-
цесса в субъектах РФ, оставляющая обширное поле для субъ-
ективных решений; и) использование в регионах и на местном 
уровне способов необоснованного привлечения средств с по-
мощью долговых обязательств (облигационных займов, вексе-
лей, гарантий и т. п.).

Новая концепция межбюджетных отношений. Переход 

к нормативам отчислений. Введение и использование 

территориального разреза в бюджетной политике

В 2004 г. Правительство РФ утвердило очередную новую 
концепцию реформирования бюджетного процесса на 2004–
2006 гг., которая наложилась на действовавшую программу со-
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вершенствования бюджетного федерализма, завершавшуюся в 
2005 г. Целью новой стадии бюджетных преобразований было 
объявлено создание условий и предпосылок для более эффек-
тивного управления государственными и муниципальными 
финансами в соответствии с приоритетами государственной 
политики. Достичь этой цели предлагалось за счет переноса 
акцентов в организации бюджетного процесса от управления 
расходами бюджетных ресурсов к так называемому управле-
нию, ориентированному на результаты13.

Следует отметить, что в новой бюджетной политике обоз-
начена жесткая вертикаль иерархических отношений (Цен-
тра к субъектам РФ, а последних — к муниципальным обра-
зованиям), которая пронизывает все зоны межбюджетных от-
ношений. Вводится новый принцип «равенства бюджетных 
прав» субъектов РФ и муниципальных образований, запре-
щающий установление индивидуальных, не соответствующих 
Бюджетному кодексу взаимоотношений между органами влас-
ти разных уровней при осуществлении бюджетного процесса. 
Предлагается установление Бюджетным кодексом (а не еже-
годными законами о бюджетах) единых для соответствующе-
го уровня бюджетной системы нормативов отчислений от фе-
деральных налогов. Это позволит повысить предсказуемость 
и стабильность налоговых доходов каждого уровня бюджет-

13 Другими словами, речь идет о провозглашении перехода от бюд-
жетной технологии, смысл которой состоит в выполнении утвержденного 
план-графика затрат (по их объемам, срокам и получателям), к механизму 
финансирования функций и видов деятельности, обеспечивающих полу-
чение запланированных результатов государственной политики в той или 
иной сфере. По новым правилам предполагается обеспечить более четкую 
привязку бюджетных ассигнований к государственным функциям (услу-
гам, видам деятельности). В связи с этим при планировании бюджетных 
расходов упор предлагается сделать на обосновании конечных результатов, 
которые могут быть достигнуты в рамках бюджетных программ.

Предлагается формировать общую сумму ассигнований (глобальный 
бюджет) на определенные функции и программы, в рамках которых дета-
лизация направлений использования ассигнований будет определяться ад-
министраторами бюджетных средств самостоятельно. Кроме того, предла-
гается устанавливать долгосрочные переходящие лимиты ассигнований с их 
ежегодной корректировкой в рамках среднесрочного финансового плана. 
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ной системы, создать стимулы для экономического развития 
соответствующих территорий, повышения эффективности ис-
пользования бюджетных средств.

Одновременно вводятся нормы, регулирующие установ-
ление органами государственной власти субъектов РФ нор-
мативов отчислений в местные бюджеты. Предлагается пере-
дать полномочия по установлению нормативов отчислений от 
региональных налогов в местные бюджеты органам государс-
твенной власти субъектов РФ (до этого они устанавливались 
федеральными законами). В случае передачи подлежащих за-
числению в бюджет субъекта РФ налоговых доходов в местные 
бюджеты, соответствующие нормативы (сверх уровня, уста-
новленного Бюджетным кодексом), как правило, должны быть 
стабильными и едиными для всех муниципальных образова-
ний соответствующего субъекта РФ. Данный подход, как по-
лагает Правительство РФ, позволит органам государственной 
власти субъектов РФ, во-первых, разделить налоговые доходы 
между бюджетами муниципальных районов и бюджетами по-
селений с учетом объективных территориальных различий в 
соотношении расходных обязательств местных бюджетов раз-
ных уровней (типов) и, во-вторых, определить оптимальную 
для каждого региона степень выравнивания различий в бюд-
жетной обеспеченности муниципальных образований за счет 
сочетания единых и дифференцированных (по формуле) нор-
мативов отчислений от данного налога, в том числе — пере-
распределить значительную часть поступлений по месту жи-
тельства граждан.

Крайне важной позицией является недопустимость уста-
новления властями одного уровня финансовой поддержки для 
власти другого уровня не обеспеченных обязательств. При 
этом закрепляется действующая с 2001 г. методология распре-
деления дотаций Федерального фонда финансовой поддержки 
субъектов РФ и субвенций Федерального фонда компенсаций, 
а также процедура проведения в рамках бюджетного процесса 
расчетов по распределению указанных дотаций и субвенций с 
одновременным установлением общих требований к дополни-
тельным формам финансовой поддержки субъектов РФ.
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Перечисленные компоненты новой политики межбюджет-
ных отношений разрабатывались вне контекста представлений 
о государственной политике регионального развития и уже по-
этому создали дополнительные трудности на пути формиро-
вания ее непротиворечивой концепции. По экспертным оцен-
кам, результатом новых межбюджетных отношений стало уси-
ление дотационности депрессивных территорий и ослабление 
бюджетного потенциала так называемых «регионов-доноров».

Особое внимание в вопросе бюджетной политики должно 
быть уделено реализации территориального разреза при ор-
ганизации финансового планирования в рамках бюджетного 
процесса.

Известно, что в бюджетной классификации, которая в со-
ответствии с Бюджетным кодексом РФ должна использовать-
ся для составления и исполнения бюджетов и обеспечивать 
сопоставимость показателей бюджетов всех уровней бюджет-
ной системы, есть восемь различных групп (классификация 
доходов, функциональная классификация расходов, экономи-
ческая классификация расходов и др.). Однако нет самой глав-
ной для федеративного государства — территориальной клас-
сификации всех доходов и расходов бюджетов всех уровней. 
Каждый рубль федерального бюджета оседает на территории 
того или иного субъекта РФ, и наиболее просто рассчитывае-
мая «территориально привязанная» часть расходов федераль-
ного бюджета оценивается нами, как минимум, в 60%. Если 
учесть, что явная, «именная» доля этих расходов (трансферты 
и пр.) в сумме составляет около 18%, то можно оценить сред-
нее соотношение всех бюджетных средств, поступающих в ре-
гионы, и той их части, которая непосредственно зачисляется в 
региональные бюджеты, как 3:1. Еще больше эта пропорция в 
системе «регион — муниципальное образование»14.

Для повышения обоснованности бюджетных решений тре-
буется полная и достоверная информация о территориальной 
структуре и интенсивности финансовых потоков в рамках бюд-

14 Лексин В.Н. «Федеральный центр в регионах: проблемы руководства 
и управления». Материалы научного семинара / Под ред. В.И. Якунина. Вы-
пуск № 4 (9). М.: Научный эксперт, 2007. С. 41.
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жетной системы страны. Другими словами, нужен официаль-
ный территориальный разрез доходов и расходов федерально-
го и региональных бюджетов, позволяющий оценить объемы 
«восходящих» и «нисходящих» потоков денежных средств в 
иерархии уровней административно-территориальной систе-
мы страны. Такие данные позволят понять, сколько налоговых 
доходов поступает с каждой конкретной территории (муници-
пального образования или субъекта Российской Федерации) 
в федеральный, региональный и местный бюджеты, и, наобо-
рот, сколько средств из этих бюджетов расходуется на той же 
самой территории. На основе такой информации можно бу-
дет судить о финансовой самодостаточности каждой террито-
рии и об ее финансовой способности самостоятельно обеспе-
чивать собственное развитие. Только такие оценки позволят 
принимать в отношении каждой территории индивидуальные 
по содержанию, но обоснованные по общим правилам реше-
ния об оказании или неоказании финансовой поддержки.

Это непростое, но вполне реализуемое в структуре органов 
федерального казначейства и на базе современных информа-
ционных технологий предложение.

Поэтому, с учетом вышеизложенного, следовало бы вне-
сти ряд изменений и дополнений в соответствующие статьи 
Бюджетного кодекса РФ и Федерального закона «О бюджетной 
классификации Российской Федерации». Территориальный 
разрез бюджетов должен дополнить функциональную, эконо-
мическую и ведомственную классификации бюджетных рас-
ходов, предусмотренных действующим законодательством.
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Социальный компонент региональной

политики. Исполнение социальных

обязательств государства на федеральном, 

региональном и муниципальном уровнях

В основе любой региональной политики должны находиться 
отношения Центра, регионов и муниципальных образований по 
поводу исполнения декларированных государством социальных 
обязательств перед гражданами. Эти обязательства включают 
конституционно или законодательно зафиксированную совокуп-
ность социальных благ (услуг, льгот, субсидий и т. п.), которые го-
сударство обязуется сделать доступными для своих граждан, га-
рантируя для определенных групп населения предоставление час-
ти этих благ за счет общественных (бюджетных) ресурсов. Общее 
число предметных разновидностей социальных обязательств го-
сударства, которые обращены к конкретным категориям получа-
телей социальных благ, превышает тысячу наименований, при-
чем более 80% этого числа предоставляются исключительно по 
месту жительства, т. е. являются предметом деятельности реги-
ональных и местных органов или территориальных подразделе-
ний федеральных органов. При этом возникают огромные дис-
пропорции, с одной стороны, между масштабами функций по 
социальным обязательствам государства на уровне федерации, 
регионов и муниципальных образований и, с другой, — объема-
ми выделяемых для этих целей общественных ресурсов.

В развитых странах почти треть общегосударственных за-
конов, около половины всех нормативных актов регионов 
(при федеративном устройстве государства) и около 70% нор-
мативных актов местного уровня регламентируют организа-
цию и исполнение социальных обязательств государства. При 
этом каждое такое обязательство кто-то устанавливает, кто-то 
другой организует доведение его до конкретного исполните-
ля и кто-то третий непосредственно исполняет, вступая в пря-
мой контакт с получателем социальных благ. Совмещение этих 
функций происходит крайне редко.
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Функции установления социальных обязательств государс-
тва принято соотносить с деятельностью законодательных ор-
ганов федерации и ее субъектов, которые и формируют пра-
вовой каркас социальной политики государства. Однако при 
всей значимости именно законодательной стадии, основная 
подготовительная часть работы (обоснование, проекты, лоб-
бирование) осуществляется органами исполнительной власти, 
их профильными подразделениями и учреждениями.

Функции организации исполнения социальных обяза-
тельств государства осуществляются как профильными (со-
циально ориентированными) министерствами, агентствами, 
службами, организациями и учреждениями, входящими в сис-
тему исполнительной власти центра, регионов и муниципаль-
ных образований, так и общефункциональными структурами 
(таковы, например, на федеральном уровне Минфин или Ми-
нобороны РФ).

В России в настоящее время сложилась следующая общая 
схема формирования структуры социальных обязательств 
государства:

укрупненный перечень основных видов (не всех) социаль-
ных обязательств государства и (в ряде случаев) их сжатое 
изложение впервые появляются в Конституции РФ;
по большинству видов социальных обязательств госу-
дарства (или по соответствующим отраслям социальной 
сферы), поименованных в Конституции РФ, принима-
ются базовые федеральные законы (например, «Основы 
законодательства Российской Федерации об охране здо-
ровья граждан»); по отдельным видам социальных обя-
зательств государства, не поименованным в Конститу-
ции РФ, также могут приниматься базовые федеральные 
законы (таким был, например, закон «О ветеранах»);
на основе или с учетом положений вышеуказанных базо-
вых федеральных законов принимаются специализиро-
ванные федеральные законы по конкретным категориям 
лиц, на которые распространяются социальные обяза-
тельства государства (например, закон «О статусе воен-
нослужащих») или по конкретным видам обязательств 

−

−

−
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(например, закон «О психиатрической помощи и гаран-
тиях прав граждан при ее оказании»);
Конституция РФ, блок базовых и специализированных 
федеральных законов и «договоры о разграничении пол-
номочий» создают основу для разработки базового реги-
онального законодательства по однотипным направле-
ниям организации исполнения социальных обязательств 
государства;
на основе базовых региональных законов, а также за-
конодательных актов, появившихся в результате реги-
ональной инициативы, принимаются дополняющие и 
развивающие их специализированные законы субъектов 
РФ по конкретным категориям лиц, на которые распро-
страняются социальные обязательства государства, или 
по конкретным видам обязательств регионов;
на основе вышеуказанных законов принимаются соот-
ветствующие нормативные акты органов местного само-
управления;
на основе вышеуказанных законов принимаются соот-
ветствующие подзаконные акты — от постановлений 
Правительства РФ до ведомственных или учрежденчес-
ких инструкций.

Следует отметить, что такая многоступенчатая и много-
звенная схема в течение длительного периода порождала ог-
ромный массив последовательных и параллельных регламен-
таций по поводу конкретных социальных обязательств го-
сударства и, в то же время, она недостаточно эффективно 
способствует решению социальных задач, возложенных на 
государство.

В последнее время в ряде субъектов РФ (Кемеровская об-
ласть, С.-Петербург, Республика Татарстан и др.) модифициро-
вали (или впервые освоили) практику разработки региональ-
ной политики с использованием стандартов жизни — свое-
образных нормативов исполнения социальных обязательств 
государства. На этой основе в сентябре 2006 г. в Правительство 
РФ поступили предложения Минрегиона России о распро-
странении этой практики на общегосударственном уровне.

−

−

−

−
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В настоящее время Правительством РФ разрабатывается ряд 
мер, направленных на модернизацию соответствующей систе-
мы социальных стандартов, а также механизма ее реализации, 
в том числе на уровне субъектов Российской Федерации15.

Учитывая последние тенденции в деятельности Прави-
тельства РФ по разработке нормативно-правовых основ по 
регламентации социальных стандартов, следует отметить, что 
в рамках мер, намечаемых Правительством РФ, целесообраз-
но разработать проекты федеральных законов, регламентиру-
ющих содержание и разграничение по уровням власти полно-
мочий по исполнению каждого социального обязательства го-
сударства, обозначенного в тексте Конституции РФ.

В новых политических, экономических и социальных усло-
виях было бы полезно раскрыть содержание и смысл всех без 
исключения конституционных прав граждан России в соци-
альной сфере. Это могли бы сделать, например, федеральные 
законы «О конституционном праве граждан Российской Феде-
рации на жилище и реализации этого права на федеральном, 
региональном и муниципальном уровнях», «О конституцион-
ном праве граждан Российской Федерации на охрану здоро-
вья и медицинскую помощь и реализации этого права на феде-
ральном, региональном и муниципальном уровнях» и т. д.

15 Так, созданной при Правительстве РФ рабочей группе поручено раз-
работать и представить на рассмотрение Комиссии проекты нормативных 
актов: а) проект Федерального закона «Об основах региональной политики 
в Российской Федерации»; б) проект постановления Правительства РФ «О 
системе государственного планирования и прогнозирования в Российской 
Федерации»; в) проект Федерального закона «О внесении изменений в Фе-
деральный закон от 20.07.1995 № 115-ФЗ «О государственном прогнози-
ровании и программах социально-экономического развития Российской 
Федерации»; г) проект Федерального закона «О стандартах качества жизни 
населения в Российской Федерации» и необходимых подзаконных актов; 
д) проект перечня федеральных стандартов качества жизни в Российской 
Федерации; е) совместно с субъектами РФ – проект постановления Прави-
тельства РФ «Об использовании стандартов качества жизни при формиро-
вании федеральных целевых программ, осуществлении государственных 
капитальных вложений и предоставлении межбюджетных трансфертов из 
Федерального бюджета»; ж) проекты изменений в существующие норма-
тивные акты.
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Более реальным решением проблемы следует считать вос-
становление института социальных стандартов как важнейшего 
конструктивного элемента региональной политики. Переход к 
использованию социальных стандартов может стать главной со-
циальной и финансовой гарантией реализации принципа реги-
ональной справедливости. В необходимости законодательного 
установления минимальных социальных стандартов убеждены 
все уровни власти, а руководители муниципальных образований 
называют отсутствие федеральной системы минимальных соци-
альных стандартов главной причиной разрыва между объемом 
установленных полномочий и размером бюджетных ресурсов.

Учитывая неудачи многолетней разработки федерального 
закона о минимальных государственных социальных стандар-
тах, необходимо, прежде всего, сконцентрировать внимание на 
правовом упорядочении самой организации разработки, ут-
верждения и использования указанных стандартов. Решение 
этой задачи возможно как путем внесения изменений и допол-
нений в Бюджетный кодекс РФ, так и путем подготовки и при-
нятия самостоятельного федерального закона «О социальных 
стандартах». При этом, предметом законодательного упорядо-
чения на федеральном уровне должны стать: 1) уточнение по-
нятий; 2) определение того, кто и в какие сроки разрабатывает, 
утверждает и использует стандарты и нормативы, кто коорди-
нирует их разработку, кто их утверждает; 3) единый механизм 
учета региональных и местных особенностей; 4) общий поря-
док использования федеральных стандартов и нормативов на 
региональном и местном уровнях; 5) процедурная детализация 
процесса обязательного учета государственных минимальных 
социальных стандартов при разработке бюджетов и организа-
ции межбюджетных отношений; 6) установление ответствен-
ности за разработку и использование государственных мини-
мальных социальных стандартов в бюджетном процессе.

Принятие именно такого — процедурного по смыслу — 
нормативного акта могло бы существенно ускорить введение 
единых правил разработки и использования социальных стан-
дартов, в чем в равной степени заинтересованы и Федерация, и 
регионы, и муниципальные образования.
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Муниципальный аспект государственной 

региональной политики

Местное самоуправление, согласно Конституции РФ, не 
входит в систему органов государственного управления. Но 
без учета этого уровня территориальной организации обще-
ства, на котором граждане России реализуют основную часть 
своих прав, разработка и осуществление государственной ре-
гиональной политики представляются малорезультативными.

Проведенная в начале 2000-х гг. муниципальная реформа 
породила увеличение числа органов местного самоуправления 
более чем вдвое, довела затраты на содержание управленческо-
го персонала в бюджетах подавляющего большинства новооб-
разованных местных органов до 30-ти и более процентов. Ре-
форма породила также непрерывное изменение закрепленных 
полномочий и последующее их «делегирование» маломощны-
ми органами более крупным (финансово обеспеченным) му-
ниципальным образованиям, попытки исполнить хоть что-то 
в явно недостаточных пределах выделенных «сверху» сметных 
расходов. Была существенно снижена элементарная дееспо-
собность органов местного самоуправления, т. е. возможность 
самостоятельного выполнения ими своих полномочий — глав-
ного предмета любой административной деятельности.

Основной проблемой осталась невозможность для боль-
шинства новообразованных и ранее созданных местных ор-
ганов власти обеспечивать полное и качественное исполне-
ние своих полномочий. В первую очередь это связано с тем, 
что размер финансовых ресурсов, необходимых для исполне-
ния расходных обязательств муниципальных образований, 
был определен на уровне ниже их реальных потребностей, а 
земельный налог и налог на имущество физических лиц, кото-
рые являются местными налогами, пока не смогли стать опре-
деляющими в структуре доходов местных бюджетов. Наибо-
лее значимыми из всех налоговых доходов для местных бюд-
жетов остаются отчисления от налога на доходы физических 
лиц в размере не менее 40% поступлений от данного налога. 
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Но даже все в совокупности налоговые и неналоговые доходы 
местных бюджетов не смогут обеспечить формирование доста-
точной собственной доходной базы местных бюджетов. Оче-
видно, что в большинстве муниципальных образований, осо-
бенно со слабо развитой налоговой базой, местные бюджеты 
будут формироваться в основном за счет финансовой помощи 
из бюджетов субъектов Российской Федерации и около 95% 
муниципальных образований будут дотационными.

Показательно, что каждый год, прошедший с принятия за-
кона, не снимал имеющиеся проблемы, а добавлял новые. Нор-
мой стало закрепление за муниципальными образованиями 
дополнительных вопросов местного значения без передачи 
местным бюджетам соответствующих доходных источников.

Специфика ситуации в городских поселениях

Исключительно важная роль городов и поселков городско-
го типа в политической, социальной и экономической жизни 
страны является серьезным основанием для того, чтобы эти 
населенные пункты не в меньшей мере, чем субъекты РФ ста-
ли самостоятельным объектом государственной региональной 
политики. Следует исходить из того, что с началом реформ ес-
тественные различия городов дополнительно поляризова-
лись: резко обособилась группа мегаполисов и региональных 
«столиц», сложились диаметрально противоположные ситуа-
ции (от уверенного развития до депрессии с потерей городско-
го статуса) в одних и тех же типологических группах городов. 
Поэтому стали явно нерезультативными ранее применявшие-
ся единообразные меры государственной поддержки городов 
и стала очевидной необходимость перехода к политике инди-
видуализированного решения проблем каждого конкретного 
города. В связи с этим должно быть обращено особое внима-
ние на разработку многовариантных концепций и программ 
решения основных городских проблем.

Следует отметить вероятность значительного сокращения 
занятости на городских промышленных предприятиях (это — 
одно из главных условий повышения их конкурентоспособнос-
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ти), что определяет пересмотр направления прежней городс-
кой политики с исключением из них роста занятости рабочих 
в ходе возможного «оживления» промышленных предприятий 
и задействованием механизмов поддержки профессиональной 
мобильности горожан. При этом большинство «моногородов» 
смогут нормально функционировать только при диверсифика-
ции экономики с резким креном в сторону многопрофильного 
малого бизнеса, самозанятости и т. п. Аналогичная ситуация 
будет складываться в ряде ЗАТО и в городах, возлагающих на-
дежды на получение статуса «наукограда». Поэтому при разра-
ботке новой региональной политики необходимо оценить вы-
годы сохранения особой статусности с последовательным ос-
вобождением от «закрытости» целых населенных пунктов и от 
сугубо исследовательского профиля «наукоградов».

Необходимо регламентировать особый статус и функции 
«региональных столиц» с помощью специальных законов субъ-
ектов РФ. Такие законы могли бы закрепить дополнительные 
обязанности и полномочия органов местного самоуправления 
указанных городов по обеспечению нормального функциони-
рования расположенных на их территориях государственных 
органов и представительств, установить порядок и формы фи-
нансовой поддержки «региональных столиц» как мест нахож-
дения объектов, имеющих общерегиональное значение.

Специфика ситуации в сельских поселениях

Новая региональная политика должна учитывать и то 
важное обстоятельство, что российское село в гораздо боль-
шей степени, чем город, ожидают серьезные системные 
перемены.

В предыдущий период были объективные причины для 
крайне слабого использования потенциала развития села: ог-
ромного массива продуктивных земель, емкого внутреннего 
рынка продукции, относительно небольших размеров необхо-
димых вложений и минимальных сроков их реализации и т. п. 
Использование этого потенциала в будущем станет возмож-
ным лишь при коренной переориентации самого сельского на-
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селения на работу в жестких условиях рыночной конкуренции. 
Для активизации этого процесса необходимы: а) выборочный 
и мобильный протекционизм; б) реализация беспрецедентной 
по масштабам программы строительства межпоселенческих 
дорог и сельских телекоммуникаций и) воссоздание стабиль-
ного пассажирского сообщения на внутрирегиональном уров-
не. Альтернативой может стать прирост реальной безработи-
цы в миллионы человек и формирование антирыночного, со-
циально неблагополучного и дестабилизирующего экономику 
всей России сельского пояса.

Региональная политика в отношении городских и сельских 
населенных пунктов непосредственно связана с задачами оз-
доровления социально-экономической и экологической ситу-
ации на депрессивных территориях. Государство должно быть 
заинтересовано в оздоровлении территорий неблагополучия, 
которые рано или поздно становятся зонами политическо-
го, социально-экономического и экологического напряжения, 
способного дестабилизировать положение на значительных 
пространствах или даже во всей стране в целом.

Специфика ситуации в региональных столицах
и крупнейших городах России

Географические и иные хорошо известные объективные об-
стоятельства вряд ли позволят сделать российское пространс-
тво равномерно обжитым и хозяйственно гомогенным. Но это 
и не обязательно для сносного существования стран с обшир-
ными арктическими или пустынными территориями, огром-
ными зонами дискомфортного проживания, неустойчивого 
земледелия и т. п.; в этом убеждают, например, огромные Ка-
нада и Австралия или небольшая Исландия. Политика «рав-
номерного размещения производительных сил» в СССР пре-
кратила существование одновременно с советской властью, 
а рыночно-экономическое территориальное развитие никог-
да и нигде не основывалось на такой политике. В связи с этим 
проблема территориальных дифференциаций была и остает-
ся крайне острой именно для России, где процесс вписывания 
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результатов указанной политики в ситуацию отказа от нее бу-
дет и длительным, и болезненным.

К сожалению, при анализе объективных обстоятельств, 
формирующих особые условия, предпосылки и ограничения 
развития России в постсоветский период крайне редко учиты-
вают высокий уровень точечной концентрации экономическо-
го и социального потенциала страны в сотне так называемых 
«региональных столиц» (административных центрах субъек-
тов Федерации) и крупнейших городов. Это явление, воздейс-
твие которого весьма существенно сказывается на протекании 
экономических и социальных процессов во всех регионах Рос-
сии, не имеет аналогов в развитых странах, которые все еще 
остаются образцами для подражания.

В пространстве федеративной России все определяют не-
сколько десятков «региональных столиц» и крупнейших горо-
дов. Именно они являются основными сгустками социальной 
и хозяйственной жизни, которые способствуют восприятию 
большинства субъектов Федерации как некой самодостаточ-
ной субстанции16.

В России насчитывается 88 административных центров 
субъектов Федерации, которые мы называем «региональными 
столицами», и около 20 других городов, которые вместе с ука-
занными «столицами» качественно и количественно выделя-
ются из общей массы населенных пунктов страны и вбирают в 
себя значительную часть всего демографического, социально-
го и экономического потенциала регионов. Приведем несколь-
ко подтверждений этого положения.

1. «Региональные столицы» в подавляющем большинстве 
случаев (84 из 88) — самые крупные по численности населе-
ния города в своем регионе17.

16 Leksin V./ Russia: A Federation of Regional Capitals / in Book “New Actors 
in Federations», Toronto, 2006, p. 151-177.

17 Крупнее «региональных столиц» по численности населения только 
Череповец в Вологодской области, Новокузнецк – в Кемеровской облас-
ти, Надым, Новый Уренгой и Ноябрьск – в Ямало-Ненецком автономном 
округе, Когалым, Нефтеюганск, Нижневартовск, Нагань и Сургут – в Хан-
ты-Мансийском автономном округе, а также Норильск (формально отно-
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2. На территории всех «региональных столиц» проживает 
около трети населения страны, но во многих субъектах РФ их 
доля в населении своего региона существенно выше — напри-
мер, в Новосибирской области «столица» поглощает 53% об-
ластного населения, в Камчатской — 55%, в Томской — 47%, 
в Калининградской — 45%, в Республике Удмуртия — 40% 
и т. д.

3. Сосредотачивая в среднем около 30% населения, «регио-
нальные столицы» и указанные крупнейшие города формиру-
ют 40–70% валового регионального продукта каждого субъек-
та РФ, т. е. макроэкономическая отдача, приходящаяся на од-
ного работающего в «столицах», в среднем на 80% выше, чем 
на остальной территории. Характерно, что рост экономичес-
ких показателей в «региональных столицах» в 2001–2006 гг. на 
10–30% опережал рост (если он наблюдался) на остальной тер-
ритории регионов.

4. На территории «региональных столиц» формируется по-
давляющая часть доходов региональных бюджетов: в Екате-
ринбурге — до 50%, в Перми — около 60%, в Челябинске — 
около 75% и т. д. При этом каждая вторая «региональная сто-
лица» имеет среднедушевую бюджетную обеспеченность ниже, 
чем остальная территория региона, и в 50-ти из них городские 
бюджеты из-за принятого порядка распределения налоговых 
доходов являются дотационными.

5. «Региональные столицы» собирают от 40 до 80% всех ин-
вестиций, приходящих на территорию каждого региона извне 
или осуществляемых предприятиями и другими инвестора-
ми, находящимися на территории региона. Например, в 2004 г. 
объем инвестиций в объекты Ярославля превысил 75% от всех 
инвестиций, размещенных в области. При этом доля инвести-
ций почти всех регионов, оседающая в их «региональной сто-
лице», ежегодно увеличивается на несколько процентов.

6. В «региональных столицах» уровень фактической безра-
ботицы на 30–40% ниже, чем на остальной территории регио-
нов, а в последние годы число незаполненных вакансий в каж-

сящийся к Красноярскому краю) — на территории Таймырского (Долгано-
Ненецкого) автономного округа.
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дой второй «столице» вдвое превышает число желающих по-
лучить работу. Естественно, что это в значительной степени 
связано с несоответствием квалификационных предпочтений 
«столичных» жителей и предлагаемой малопрестижной рабо-
той, но факт остается фактом: в большинстве «региональных 
столиц» существует дефицит рабочей силы, который покрыва-
ется (не полностью) только за счет миграции.

7. «Региональные столицы» производят в расчете на 1000 
жителей в среднем на 32% больше стоимостных объемов плат-
ных услуг, розничной торговли и гражданского строительства. 
В каждом втором регионе эти параметры «региональной сто-
лицы» значительно выше: так, на территории Ярославской об-
ласти в ее «столице» в 2004 г. производилось более 65% про-
мышленной продукции, платных услуг, продукции строитель-
ного подряда и розничной торговли.

8. «Почти во всех «региональных столицах» статистичес-
кие показатели здоровья населения и его долголетия выше не 
только по сравнению с другими городами, но и по сравнению 
с основной частью сельских населенных пунктов соответству-
ющих субъектов Федерации18. При общем отставании России 
по продолжительности жизни от развитых стран на несколь-
ко лет19 и ожидаемом дожитии до пенсионного возраста лишь 
каждого второго из 18-летних мужчин, ожидаемая продолжи-
тельность жизни в Москве на два года выше, чем в Московс-
кой области, в Мурманске и Новосибирске — на три года вы-
ше, чем на остальной территории этих областей и т. д.

«Региональные столицы» за редким исключением (пять 
субъектов РФ) бесспорно доминируют на пространстве свое-
го региона, и по степени этого доминирования они достаточ-

18 К сожалению, отмеченная ситуация в «региональных столицах» не 
распространяется на многие крупнейшие города регионов, которые нарав-
не (а иногда и значительно сильнее) «региональных столиц», воплощают их 
финансово-хозяйственный потенциал; таковы – Тольятти, Новокузнецк, 
Череповец и ряд других.

19 В материалах к заседанию Правительства РФ 20 октября 2005 г. ука-
зывалось, что это отставание от США, Франции и Японии достигает 15–
19 лет, при том, что, по оценкам соответствующих организаций ООН, 40 лет 
назад оно было втрое меньшим.
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но близки. Но все они существенно различны на общем про-
странстве России, и степень их социальной и экономической 
дифференциации во многом определяет степень дифферен-
циации субъектов РФ. Достаточно исключить численные зна-
чения социально-экономических параметров «региональных 
столиц» из значений одноименных параметров многих регио-
нов, как окажется, что оставшиеся без «столиц» республиканс-
кие, областные и иные территории будут статистически разли-
чаться вдвое меньше, чем «полные» субъекты РФ.

В настоящее время забывается исключительно важная роль 
«региональных столиц» и крупнейших городов при «постав-
ленном на поток» производстве стратегий и программ разви-
тия субъектов РФ на долгосрочную перспективу. В этих доку-
ментах регион по-прежнему рассматривается как самодоста-
точное целое, хотя, как показано, его настоящее и будущее на 
треть (а то и более) зависит от состояния и развития одного-
двух крупнейших городов и, обязательно, — «региональной 
столицы».

В связи с этим было бы более чем уместно предусматривать 
в составе вышеуказанных стратегий и программ специальные 
разделы о развитии «региональных столиц» и об их воздейс-
твии на общерегиональную ситуацию. Было бы полезно так-
же разработать по каждой «региональной столице» свою собс-
твенную стратегию развития.

Необходимо и принятие специальных законов субъектов 
РФ о «региональных столицах» с четкой фиксацией особых 
столичных функций, их ресурсного обеспечения, особеннос-
тей городского управления и т. п. Это позволило бы в какой-то 
степени нормализовать отношения органов власти регионов и 
их «столиц» по множеству финансовых и иных вопросов.
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Государственная региональная политика 

на проблемных территориях. Задачи

реабилитации депрессивных территорий

Основным видом депрессивных территорий, как объектом 
государственной поддержки, следует считать муниципальные 
образования. Отбор таких территорий должен осуществлять-
ся по инициативе региональных и местных властей на основе 
единообразных критериев. Обязательным условием для отбора 
депрессивных территорий в качестве объектов государствен-
ной поддержки должно стать наличие программ, обосновыва-
ющих принципиальную возможность вывода конкретной тер-
ритории из депрессивного состояния, содержащих адресный 
перечень необходимых для этого мер (проектов) на местном, 
региональном и федеральном уровнях, расчеты требуемых 
для этого финансовых ресурсов из местного, регионально-
го и федерального бюджетов, доказательство невозможности 
решения проблемы без участия федерального и регионально-
го бюджетов, обоснования формы, методов нормативно-пра-
вового закрепления на федеральном и региональном уровнях 
особых условий реализации мер государственной поддержки 
конкретной депрессивной территории.

Регионы Сибири и Дальнего Востока в новой

геополитической, экономической, демографической

и миграционной ситуации

Россия с распадом СССР превратилась в преимуществен-
но северную страну. Две трети ее пространства, на котором 
разместились 25 субъектов РФ и проживает около 12 млн чел., 
входит в зону с экстремальными природно-климатическими 
условиями, где проживание и хозяйственная деятельность со-
пряжены с повышенными риском и издержками. Тем не менее, 
именно северные территории играют ключевую роль в эконо-
мике страны. Более того, в первую очередь с ресурсами Севе-
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ра связываются и перспективы экономического роста России 
в XXI в. Между тем, в отношении Сибири и Дальнего Востока 
продолжают использоваться устаревшие представления, оцен-
ки и решения.

Главными предметами региональной политики в отноше-
нии Сибири и Дальнего Востока должны стать проблемы обез-
людения этих территорий, проблемы соединения интересов 
хозяйствующих субъектов и регионов в целях социально-ин-
фраструктурного и иного обустройства азиатской территории 
России на новых принципах, проблемы так называемой «жел-
той угрозы», проблемы коренных малочисленных народов Се-
вера. В связи с этим целесообразна разработка специально-
го федерального закона, регулирующего содержание и поря-
док внешней миграции в районы Сибири и Дальнего Востока 
с учетом международных договоренностей. Необходим закон, 
дающий возможность перевода отдельных населенных пунк-
тов в категорию «депрессивных» с установлением особого ста-
туса этих населенных пунктов, порядка финансирования орга-
нов местного самоуправления, правил регулирования прибы-
тия населения из других населенных пунктов. Одновременно 
следует разработать ориентированные на защиту и учет ин-
тересов коренных малочисленных народов Севера поправ-
ки к действующим нормативным актам. Ключевое значение 
при этом имеет упорядочение земельных отношений и фор-
мирование национального самоуправления на территори-
ях проживания и традиционного хозяйствования указанных 
народов.

Кроме того, необходимо предусмотреть кардинальные из-
менения в правовом режиме отношений собственности на 
землю и природные ресурсы, в механизмах изъятия приро-
доресурсной ренты и ее перераспределения между федераль-
ным и региональными бюджетами, в установлении транспор-
тных и энергетических тарифов, в регулировании системы 
расселения и миграции рабочей силы. Деятельность предпри-
ятий должна опираться на собственные возможности в эф-
фективном осуществлении инвестиционных проектов. Север-
ные льготы и надбавки за счет государства должны уступить 
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место адекватным по размерам заработной плате и социаль-
ным платежам за счет предприятий. Целесообразна законода-
тельная регламентация правил строительства и функциони-
рования поселений, создаваемых предприятиями, эксплуати-
рующими месторождения природных ресурсов с тем, чтобы 
не допустить после ухода оттуда корпораций перекладывания 
бремени содержания таких поселений на плечи государствен-
ного бюджета. С этой целью следовало бы предусмотреть со-
здание за счет доходов корпораций целевых накопительных 
фондов, предназначенных для решения будущих социальных 
проблем регионов.

Эта проблема вызвана разностью развитости регионов и 
тенденцией ее нарастания (см. приведенную выше статисти-
ческую картину). Мировой опыт и естественные соображе-
ния свидетельствуют о том, что если противопоставить при-
чинам, приводящим к указанной тенденции, специальные 
противодействующие факторы, стимулирующие приток час-
тных капиталов, человеческий приток в регион, то ситуация 
будет меняться. Речь идет о принципе дифференцирован-
ных экономических условий для региона. Причем не столько 
о федеральном дотировании, сколько включении рыночных 
механизмов перетоков. Впервые этот принцип был предло-
жен в виде географического зонирования налогообложения, 
существенного для капитала (работодателя)20. Кроме этого, 
эффективен принцип регионально дифференцированной ад-
ресной инвестиционной подкачки регионов, для чего предла-
гается государственный инвестиционно-кредитный фонд и 
значительные, несопоставимые с нынешними, ресурсы. Ни-
же будет описан численный эксперимент на основе вычис-
лимой модели экономики России, который подтверждает 
эффективность предлагаемых мер региональной политики. 
Механизм действия понятен. Создавая стимулы для опере-
жающего, по сравнению с более благополучными региона-
ми, притока частных капиталов и людей в регион через нало-
говое стимулирование и путем государственного лояльного 

20 Государственная политика промышленного развития России. Под 
ред. Е.М. Примакова, В.Л. Макарова. М, Наука, 2003 г.
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по срокам и ставкам инвестиционного кредитования, можно 
существенно ускорить рост ВРП, занятости, уровня жизни и 
человеческий приток.

Возможности социальной реструктуризации

проблемных территорий

В современных условиях проблемы трудоустройства и со-
держания социальной инфраструктуры стали проблемами 
самих работников и местных властей. В результате, в боль-
шинстве северных населенных пунктов стала резко расти доля 
незанятого населения и начала деградировать социальная ин-
фраструктура. Это поставило новую для России задачу соци-
альной разгрузки ряда северных территорий, т. е. освобожде-
ния их от избыточных социальных объектов с организацией 
выезда незанятого населения.

Решение такой задачи возможно путем социальной рест-
руктуризации территорий. Этот подход должен включать три 
направления: регулирование миграции населения; сокраще-
ние функционально-объектной избыточности социальной ин-
фраструктуры; реорганизация системы расселения.

Необходимым условием для проведения таких преобразо-
ваний является принятие федерального закона об особом ре-
жиме хозяйственной, внешнеэкономической и социальной 
деятельности на соответствующих территориях. Предметом 
этого закона должны стать допустимые отклонения от обще-
федеральных правил, порядка и процедур регулирования хо-
зяйственной, внешнеэкономической и социальной деятель-
ности. Эти отклонения должны закрепить особые условия 
(преференции, ограничения) указанных видов деятельности, 
которые при необходимости могут вводиться самостоятельно 
властями регионов на срок реализации ими программ оздо-
ровления социально-экономической ситуации. Указанным за-
коном на этот же срок может также приостанавливаться дейс-
твие на данных территориях определенных федеральных зако-
нов или их отдельных норм.
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Предложения о правовом регулировании

территориального развития Арктической зоны России

Российская Арктическая зона включает территории вось-
ми субъектов РФ. У каждого из них есть свои конституция 
или устав, в которых механизмы межрегионального взаимо-
действия и сотрудничества субъектов РФ в Арктической зо-
не в должной степени не прописаны. Фактически единая ре-
гиональная государственная политика в Арктической зоне не 
имеет законодательных основ ни на федеральном, ни на реги-
ональном уровнях.

Стоит отметить, что в России, при существовании инсти-
тута федеральных и региональных целевых программ, инсти-
тут межрегиональных (кооперационных для соседних субъ-
ектов Федерации) целевых программ отсутствует. Более того, 
они фактически запрещены Бюджетным кодексом РФ в части, 
ограничивающей синдицирование бюджетных средств сосед-
них регионах. А необходимость в них, как видим, существует 
в таких случаях, как Арктика, т. е. для отчетливых географи-
ческих, природных или экономических кластеров. Очевидно, 
что административные границы субъектов Федерации далеко 
не всегда совпадают с такими естественными кластерами. Со-
ответственно, необходим федеральный закон, вводящий инс-
титут межрегиональных целевых программ и поправки в Бюд-
жетный кодекс РФ.

Вопрос о единстве регионального пространства не решает-
ся на уровне субъектов РФ в связи с тем, что административ-
ная обособленность оказывается сильнее геоэкономической и 
геополитической целесообразности осуществления в Аркти-
ке единой и скоординированной государственной политики. 
Затрудняется выработка дифференцированных мер государс-
твенного регулирования внутри арктического региона, пос-
кольку внутренняя (южная) граница арктической зоны не сов-
падает с административными границами. Все это затрудняет 
решение вопросов обеспечения инфраструктурной связности 
региона, затрудняется разработка и реализация концептуаль-
ных документов в отношении Арктической зоны.



84

В мировой практике, как правило, имеются специально 
разработанные правовые основы государственного регулиро-
вания регионального развития в Арктической зоне, осущест-
вляется единая государственная арктическая политика. Более 
того, за последние 15 лет в мировом сообществе сформирова-
лась устойчивая позиция, согласно которой Арктический ре-
гион представляет собой площадку сотрудничества восьми ар-
ктических стран — Дании, Исландии, Канады, Норвегии, Рос-
сии, США, Финляндии и Швеции.

Формирование единой международной арктической поли-
тики началось после окончания «холодной войны». С 1989 г. 
развернулось сотрудничество восьми арктических государств 
по экологическим вопросам, а в 1991 г. в Рованиеми (Фин-
ляндия) была принята Стратегия защиты арктической окру-
жающей среды. 19 сентября 1996 г. в Оттаве была подписана 
Международная декларация об учреждении межправитель-
ственного Арктического совета. В декларации отмечено, что 
Арктический совет должен заниматься общими для всех воп-
росами, за исключением военных.

Опыт арктических стран показывает, что во многих из них 
есть стратегии развития, отражающие как внутренние, так и 
внешние позиции. Здесь необходимо отметить, что выработ-
ка единой арктической политики за рубежом становится воз-
можной, как правило, в связи с наличием единого правового 
поля в отношении высокоширотных районов.

Арктическая зона характеризуется набором факторов (осо-
бенностей), которые обусловливают необходимость специаль-
ной государственной региональной политики в целях устойчи-
вого развития. В соответствии с Концепцией государственной 
поддержки экономического и социального развития районов 
Севера, утвержденной постановлением Правительства РФ от 
7 марта 2000 г. № 198, районы Арктической зоны России тре-
буют специальных мер государственной поддержки, установ-
ления специального режима природопользования.

В условиях Арктической зоны возрастают требования 
не только к наличию долгосрочных программных докумен-
тов, но и к качеству их проработанности и согласованности. 
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В этой связи в качестве механизмов долгосрочного стратеги-
рования устойчивого развития необходимо предусмотреть 
разработку:

стратегии устойчивого развития Арктической зоны Рос-
сийской Федерации;
схемы территориального планирования Арктической 
зоны Российской Федерации;
целевых региональных (и межрегиональных) программ, 
разрабатываемых на основе Стратегии устойчивого раз-
вития Арктической зоны Российской Федерации.

Кроме того, необходимо принятие закона об Арктичес-
кой зоне, направленного на создание правовых основ специ-
альных методов улучшения качества жизни населения (в том 
числе коренного), предупреждения и преодоления возможных 
кризисов социального и экономического воспроизводства, 
связанных с сырьевой ориентацией и спецификой региона, 
эффективного использования сырьевых ресурсов, обеспече-
ния экологической сбалансированности природопользования 
(рационального природопользования и охраны окружающей 
среды), сохранения и развития Северного морского пути как 
национальной магистрали России в Арктике. Предметом пра-
вового регулирования такого законопроекта могут стать от-
дельные стороны общественных отношений, связанных с ре-
ализацией государственной политики устойчивого развития 
Арктической зоны Российской Федерации. Законопроектом 
может быть предусмотрено внесение изменений в отдельные 
законодательные акты в связи с особенностями регулирова-
ния территориального развития в Арктической зоне Россий-
ской Федерации.

Предполагается, что законопроект определит внутреннюю 
(южную) границу Арктической зоны, отсутствие которой пре-
пятствует разработке и осуществлению необходимых мероп-
риятий, направленных на социально-экономическое развитие 
Арктики как особого объекта государственного регулирова-
ния, затрудняет ведение единой государственной региональ-
ной политики вдоль всего российского побережья Северного 
Ледовитого океана.

−

−

−
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Инструменты региональной политики. 

Недостатки существующей нормативной 

базы как основы инструментов разработки 

и реализации региональной политики

Кардинальный недостаток правовых оснований региональ-
ной политики заключается в том, что в структуре законода-
тельства подзаконные нормативно-правовые акты (постанов-
ления Правительства и указы Президента РФ) превалируют 
над собственно федеральными законами. Это обстоятельство, 
с одной стороны, делает нормативно-правовую базу более гиб-
кой и «отзывчивой» на текущие проблемы, но, с другой, — ли-
шает законодательство в этой сфере необходимой стабильнос-
ти и юридической силы, создает предпосылки для принятия 
индивидуализированных решений по поддержке одних регио-
нов без учета интересов или даже в ущерб другим российским 
территориям. Выпадает межрегиональный, кластерный аспект 
управления развитием территорий.

Законодательная деятельность субъектов РФ фактичес-
ки никогда не играла активной роли в становлении новых фе-
деративных отношений и местного самоуправления. Преиму-
щественно она лишь пассивно фиксировала в правовой фор-
ме практически сложившиеся частные балансы политических 
сил и интересов на уровне Центра.

В результате бессистемного нормотворчества сложилось 
весьма обширное, но неоднородное и не специализированное 
правовое поле с множеством «белых пятен», внутренних про-
тиворечий, индивидуальных решений и т. п.

Действующие федеральные законы так же, как и законы 
субъектов РФ, не удовлетворяют этим требованиям и не в со-
стоянии перевести проблему согласованной разработки пер-
спектив развития субъектов Российской Федерации в русло 
правообеспеченной (и включенной в соответствующие регла-
менты) деятельности органов исполнительной власти Россий-
ской Федерации и субъектов РФ.
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До настоящего времени единственным документом тако-
го рода является устаревший и крайне слабый во всех отно-
шениях Указ Президента РФ от 3 июня 1996 г. № 806 «Об ос-
новных положениях региональной политики в Российской 
Федерации».

Принятые в различное время федеральные законы лишь 
называли отдельные виды такой деятельности, не раскрывая 
ее сути и порядка осуществления.

Анализ регионального законодательства показывает, что 
в ряде субъектов Российской Федерации (Республика Мордо-
вия, Республика Калмыкия, Удмуртская Республика, Новго-
родская, Вологодская, Астраханская и Тверская области, Крас-
ноярский край) практически повторен Федеральный закон 
«О государственном прогнозировании и программах социаль-
но-экономического развития Российской Федерации». Лишь 
некоторые субъекты РФ имеют свои оригинальные законы, 
для которых характерно введение новых видов и собствен-
ных определений понятий программных документов (концеп-
ция, стратегия, программа социально-экономического разви-
тия, региональная целевая программа, отраслевая программа, 
план социально-экономического развития, схема развития и 
размещения производительных сил). Такие документы приня-
ты в Амурской, Иркутской, Мурманской, Владимирской, Мос-
ковской, Новосибирской и Ивановской областях, в Республи-
ке Башкортостан.

Учитывая вышеизложенное, разработка и реализация 
результативной региональной политики станет возможной 
только при юридическом закреплении определенных норм в 
федеральных и региональных нормативно-правовых актах. 
Такому закреплению должны, прежде всего, подлежать — 
общий формат действий федеральных и региональных влас-
тей по согласованной разработке перспектив территориаль-
ного развития, перечень обязательных документов и требо-
вания к их содержанию, порядок использования результатов 
перспективных разработок в деятельности исполнительных 
органов.
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Типы региональных прогнозов

Разработка обоснованной региональной политики — и, 
тем более, регулирование территориального развития — не-
возможна без регионального социально-экономического про-
гнозирования. К этому классу прогнозов относятся:

по объекту прогнозирования — прогнозы территори-
ального аспекта развития России; прогнозы развития 
отдельных природно-экономических зон (зона Севера, 
регион Большая Волга и т. п.) и экономических районов; 
прогнозы развития субъектов РФ; прогнозы развития 
территориально-производительных комплексов и райо-
нов нового освоения (например, Нижнего Приангарья); 
прогнозы развития локальных регионов и городов (круп-
нейшие города, закрытые административно-территори-
альные образования, свободные экономические зоны 
и т. п.);
по предмету прогнозирования — прогнозы комплексно-
го социально-экономического характера; прогнозы ин-
вестиционные; прогнозы социальные (демографические, 
рынков рабочей силы и т. п.); прогнозы экологические 
и т. п.;
по срокам прогнозирования — краткосрочные, средне-
срочные и долгосрочные прогнозы;
по субъектам прогнозирования — прогнозы, выполня-
емые федеральными министерствами, субъектами РФ и 
научными организациями; комплексные прогнозы, вы-
полняемые совместно федеральными и региональными 
органами.

В настоящее время, в определенной степени из советского 
опыта, сохранилось «физическое планирование»: разработана 
и утверждена Генеральная схема расселения России, продол-
жают разрабатываться генеральные планы городов. Некото-
рое время по инерции разрабатывалось какое-то подобие Ге-
неральной схемы развития и размещения производительных 
сил (на период до 2005 г.) и отраслевых схем. Однако эти по-
пытки оказались неудачными потому, что, во-первых, среди 
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органов управления не оказалось таких, которые были бы за-
интересованы в результатах исследований, и, во вторых, резко 
сократился круг потенциальных разработчиков (если в совет-
ский период в подготовке Генеральной схемы участвовало бо-
лее 300 отраслевых и региональных научно-исследовательских 
институтов и проектных организаций, то уже в 1994–1995 гг. 
такие схемы разрабатывали 10 институтов) и, в-третьих, а 
это — самое главное, принципиально изменились условия хо-
зяйствования и факторы, влияющие на развитие отраслей и 
регионов.

Федеральный закон «О государственном прогнозировании 
и программах социально-экономического развития Российской 
Федерации» (1995) официально установил порядок разработ-
ки долгосрочных, среднесрочных и краткосрочных прогнозов, а 
также целевых программ. К сожалению, он реализуется с боль-
шим трудом, особенно та его часть, которая относится к регио-
нальным прогнозам и программам. Региональный аспект средне-
срочного прогноза (до 2005 г.), разработанного Минэкономики 
РФ совместно с субъектами Федерации в 1996 г., был невысокого 
качества и всерьез нигде не рассматривался.

Регионы получили от Минэкономики РФ только формы 
показателей и несколько прогнозных макроэкономических 
параметров, характеризующих варианты развития России. 
Этого было совершенно недостаточно для того, чтобы субъ-
екты РФ смогли разработать приемлемые варианты прогно-
за. Во-первых, ряд показателей прогноза (валовой региональ-
ный продукт, число безработных, экономически активное на-
селение, платежеспособный спрос на отдельные виды товаров 
и т. п.) ранее никогда не рассчитывались, статистики за пре-
дыдущие годы нет. Во-вторых, отсутствие методических реко-
мендаций по расчету не только новых (ВРП и т. п.), но и тра-
диционных показателей (трудовые ресурсы, доходы и расходы 
населения, объем производства в промышленности и других 
отраслях и т. п.) обусловливает несопоставимость данных раз-
личных субъектов РФ. В-третьих, технология разработки про-
гноза не предусматривала итераций, в процессе которых мож-
но было бы согласовать макропоказатели по России в целом с 
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прогнозами регионов, а также устранить очевидные ошибки в 
региональных прогнозах. Выполненный Советом по произво-
дительным силам Минэкономразвития РФ и РАН анализ раз-
работанных в регионах прогнозов свидетельствует о том, что 
не менее трети из них содержат явные ошибки, связанные с не-
допониманием соотношения ВРП и объемов производства в 
отраслях народного хозяйства, неверными оценками возмож-
ных размеров инвестиций, отрывом показателей социально-
го развития от экономических и т. п. Однако главный недоста-
ток действующей системы регионального прогнозирования 
заключается в том, что она строится, исходя из потребностей 
только федерального уровня управления.

Поэтому, наряду с системой прогнозов, разрабатываемых 
в увязке с общегосударственными прогнозами, целесообразно 
по субъектам РФ на единой методической основе разрабаты-
вать прогнозные документы, отражающие весь комплекс про-
блем социально-экономического развития региона, в том числе 
и носящих локальный характер. Известны предложения о том, 
чтобы в качестве таких документов выступали — долгосрочная 
стратегия развития региона, схема комплексного экономичес-
кого и социального развития и региональные целевые програм-
мы, направленные на решение наиболее острых проблем.

Предлагалось осуществить расширение горизонтов про-
гнозирования, включив в эту систему прогнозы развития от-
раслей и сфер хозяйства, взаимоувязку прогнозов федерально-
го уровня и прогнозов, выполняемых субъектами РФ. В этом 
случае система прогнозирования должна выглядеть следую-
щим образом: 1) прогнозы развития Российской Федерации, 
финансирующие общегосударственные задачи в различных 
условиях их выполнения, 2) прогнозы территориального ас-
пекта экономического и социального развития РФ, согласо-
ванные с субъектами РФ, 3) прогнозы территориального ас-
пекта развития отраслей или сфер деятельности, увязанные с 
общегосударственным прогнозом, 4) прогнозы субъектов РФ, 
отражающие приоритетные направления их развития, регио-
нальные интересы, возможности их реализации и требования 
к федеральному уровню управления.
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Сложная структура системы регионального прогнозирова-
ния предопределяет необходимость разработки системы ме-
тодических материалов, отражающих особенности объекта и 
адресованных различным субъектам прогнозирования. В эту 
систему должны входить методические рекомендации по раз-
работке: 1) территориальных разделов прогнозов экономичес-
кого и социального развития Российской Федерации, 2) тер-
риториального аспекта прогнозов развития отраслей и сфер 
деятельности Российской Федерации, 3) прогнозов социаль-
но-экономического развития субъектов РФ, 4) схем комплекс-
ного развития регионов, 5) региональных целевых программ.

При разработке конкретных направлений и мер феде-
ральной региональной политики признается целесообраз-
ным проводить анализ прогнозов субъектов РФ не более чем 
по 20–30 показателям для выяснения соответствия: 1) целей и 
средств их достижения федеральным законам и нормативным 
актам, 2) сводных показателей прогнозов регионов прогнозу 
федеральных министерств, 3) отдельных показателей регио-
нальных прогнозов требованиям нормального воспроизводс-
тва и комплексного развития регионов (соотношение между 
составными частями ВРП, между производством, инвестици-
ями и социальной сферой и т. п.), 4) между бюджетной обес-
печенностью финансовыми ресурсами и финансово-экономи-
ческим потенциалом региона.

Целевые программы: типы и масштабы. Правовая база 

разработки и реализации федеральных и региональных 

программ и опыт ее реализации

Федеральные целевые программы и Федеральную адрес-
ную инвестиционную программу принято считать основны-
ми действующими программно-целевыми инструментами 
осуществления государственной социально-экономической 
политики, способствующими достижению целей и приори-
тетных направлений развития регионов страны. В настоящее 
время реализация федеральных целевых программ направ-
лена в основном на развитие производственной и социаль-
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ной инфраструктуры, активизацию инструментов стимули-
рования инвестиционной и инновационной активности, под-
держку субъектов РФ, обеспечение внутренней и внешней 
безопасности.

В 2006 г. реализовывалось 50 федеральных целевых про-
грамм, утвержденных Правительством РФ. По сравнению с 
2005 г., общий объем финансирования программ из федераль-
ного бюджета возрос на 13,7% и составил 363,6 млрд руб. Госу-
дарственные капитальные вложения, направленные на их реа-
лизацию, возросли на 11%, и составили 204,5 млрд руб., затра-
ты на НИОКР — на 17%, и составили 37,6 млрд руб.

Объем расходов федерального бюджета на реализацию 
Федеральной адресной инвестиционной программы в 2006 г. 
достиг 318,9 млрд руб., в том числе на программную часть — 
204,5 млрд руб., что составило 64% от ее общего объема 
(в 2005 г. — 73%). Кроме того, в составе федерального бюдже-
та создан Инвестиционный фонд РФ в объеме 69,7 млрд руб., 
который должен обеспечивать реализацию приоритетных ин-
фраструктурных проектов на основе использования меха-
низма государственно-частного партнерства. В бюджете на 
2007 г., общий объем финансирования федеральных целевых 
программ из федерального бюджета т увеличен более чем на 
100 млрд руб. и составит 472 млрд руб. При этом по отдельным 
программам объем финансирования увеличится почти вдвое.

Рис. 23 свидетельствует о явных диспропорциях в распре-
делении федеральных финансовых ресурсов между различны-
ми целевыми программами, обеспечивающими реализацию 
федеральной региональной экономической политики. Так, в 
2003 г. и 2004 г. объем финансирования программ социально-
экономического развития республик Татарстан и Башкортос-
тан почти в три раза превышал совокупный объем финанси-
рования программ социально-экономического развития про-
блемных регионов.

В 2005 г. объем финансирования программ по Татарстану 
и Башкортостану был значительно сокращен, но на их реали-
зацию было направлено в полтора раза больше средств, чем на 
реализацию программ по всем остальным регионам.
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Существенное увеличение объемов финансирования про-
граммы социально-экономического развития республики 
Башкортостан в 2006 г. привело к более чем двукратному пре-
вышению объема финансирования программ развития Татар-
стана и Башкортостана над совокупным объемом финансиро-
вания программ развития проблемных регионов.

В 2002–2005 гг. распределение средств между программа-
ми поддержки проблемных регионов было достаточно устой-
чивым. Основной объем финансирования направлялся на ре-
ализацию программ «Сокращение различий в социально-эко-
номическом развитии регионов Российской Федерации» и 
«Юг России», каждая из которых аккумулировала примерно 
1/3 средств, выделяемых на инвестиционную поддержку про-
блемных регионов.

В 2006 г. объем финансирования программы «Сокращение 
различий в социально-экономическом развитии регионов Рос-
сийской Федерации» был резко сокращен, а объем финанси-
рования программы «Экономическое и социальное развитие 
Дальнего Востока и Забайкалья» — резко увеличен. В резуль-
тате, наиболее крупной по масштабам финансирования оказа-
лась ФЦП по Дальнему Востоку и Забайкалью, а на две макро-
региональные программы пришлось примерно 2/3 средств, на-
правляемых на поддержку проблемных регионов.

Согласно федеральному бюджету на 2006 г., общий объ-
ем финансирования региональных программ составил 
11,1% объема дотаций на выравнивание уровня бюджет-
ной обеспеченности по линии Федерального фонда финан-
совой поддержки субъектов Федерации, а общий объем фи-
нансирования программ развития проблемных регионов — 
3,5% объема дотаций на выравнивание уровня бюджетной 
обеспеченности.

Таким образом, система приоритетов федерального Пра-
вительства явно смещена в сторону текущих мер поддержки в 
ущерб реализации стратегических направлений региональной 
политики, обеспечиваемых ФЦП регионального характера.

К основным недостаткам программно-целевого подхода в 
региональной экономической политике следует отнести:
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отсутствие четкой системы критериев отбора регионов, 
на которых распространяется ФЦП;
отсутствие жестких критериев определения объема 
средств, выделяемых региону (регионам) в рамках ФЦП;
наличие сильных перекосов в объемах финансирования 
между ФЦП, в результате чего регионы с высоким уров-
нем бюджетной обеспеченности в рамках ФЦП могут 
получать больше средств, чем регионы с недостаточным 
уровнем бюджетной обеспеченности;
низкие темпы реализации программ, отсутствие четкой 
системы контроля, незавершенность многих проектов, 
прописанных в ФЦП после выделения средств;
многие ФЦП являются предметом соперничества между 
регионами, вследствие чего больше шансов на получение 
средств по ФЦП имели (имеют) финансово самостоя-
тельные регионы (Татарстан и др.);
при реализации ФЦП часто не достигают своей главной 
цели — повышение экономического роста в регионе и 
уровня жизни населения.

В январе 2006 г. распоряжением Правительства РФ ут-
верждена Программа социально-экономического развития 
Российской Федерации на среднесрочную перспективу (2006–
2008 гг.), в которой федеральным целевым программам отво-
дится ключевая роль. В части федеральных целевых программ 
регионального развития Программой определено, что они бу-
дут сосредоточены исключительно на поддержке территорий, 
имеющих геополитическое значение: Северный Кавказ, Ка-
лининградская область, Дальний Восток. При этом одной из 
приоритетных задач регионального развития названа коор-
динация разработки федеральных и региональных программ 
социально-экономического развития на основе нового типо-
вого макета программ и методических рекомендаций по их 
составлению.

Нормативно-правовыми основаниями разработки и реа-
лизации федеральных региональных программ являются: Фе-
деральный закон «О поставках продукции для федеральных 
государственных нужд» от 10 ноября 1994 г. и «Порядок раз-
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работки и реализации федеральных целевых программ и меж-
государственных целевых программ, в осуществлении кото-
рых участвует Российская Федерация», утвержденный Поста-
новлением Правительства РФ от 26 июня 1995 г., № 594.

Отбор проблем для программной проработки регламенти-
рован в «Порядке разработки и реализации федеральных целе-
вых программ и межгосударственных целевых программ, в осу-
ществлении которых участвует Российская Федерация» (разде-
лы II, IV). В соответствии с этим «Порядком», предложения о 
программной разработке проблемы с обоснованиями должны 
направляться в Минэкономики, а предложения о программной 
разработке научно-технических проблем гражданского назна-
чения направляются также в Миннауки РФ. Практика показы-
вает, что это приводило к тому, что в данные органы стекалось 
значительное количество заявок, проанализировать которые с 
необходимой тщательностью не представлялось возможным. 

Рис. 23. Финансирование федеральных целевых программ согласно 

федеральным бюджетам на 2002–2006 гг., млн руб.
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К тому же отбор региональных программ носил бессистем-
ный характер. Среди них были и «радиационные» (Чернобыль 
и т. п.), и «экологические» (Большая Волга), и «общеэкономи-
ческие» (развитие Дальнего Востока и Забайкалья, Республики 
Адыгея, Челябинской области и др.), и социально-геополити-
ческие» (развитие Северного Кавказа, Курильских островов), 
и «экстремальные» (ликвидация последствий подъема уров-
ня Каспийского моря и т. д.). Существенно (на несколько по-
рядков) различались и масштабы региональных программ — 
как по объемам финансирования, так и по охвату населения и 
территории.

Существующая нормативная база ориентировала на разра-
ботку проектов программ федеральные органы. Так, Федераль-
ный закон «О поставках продукции для федеральных государс-
твенных нужд» закреплял порядок, при котором разработка 
федеральных целевых программ организуется федеральными 
органами исполнительной власти. Аналогично трактовал про-
блему и рассматриваемый «Порядок» (разделы III-IV). Но на 
практике многие региональные программы разрабатываются 
регионами за счет их средств.

Недостатком устоявшегося порядка стало отсутствие чет-
ко зафиксированного механизма рассмотрения и согласова-
ния проектов программ, поскольку не было определено, кто и 
на каком этапе должен рассматривать разработанный проект, 
кто должен его согласовывать, в какие сроки и т. п.

Содержание целевых программ регулируется ст. 10 «По-
рядка», которая определяет, в первую очередь, содержание 
программ, имеющих отраслевой инвестиционный харак-
тер, и не рассчитана на программы, имеющие региональную 
направленность.

Практическая сложность заключается в том, что на терри-
ториях регионов реализуются десятки отраслевых и функцио-
нальных программ, в той или иной степени решающих регио-
нальные проблемы.

Встает вопрос о соотношении и координации этих про-
грамм в рамках региона, месте и роли региональной програм-
мы в увязке решаемых проблем. В связи с этим предлагается 
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выделить три их типа: социально-экономические (имеющие 
наиболее комплексный характер), целевые функциональные 
(направленные на решение конкретных проблем — произ-
водственных, национально-этнических, миграционных, эко-
логических и др.) и межрегиональные (имеющие как комплек-
сный, так и проблемный характер — Большая Волга, Каспий 
и др.). При этом каждый тип предопределяет особые условия 
разработки и реализации программ.

Особое значение приобретает вопрос об источниках фи-
нансирования программ. «Порядок разработки и реализации 
федеральных целевых программ и межгосударственных целе-
вых программ, в осуществлении которых участвует Российская 
Федерации», в соответствии с Федеральным законом «О пос-
тавках продукции для федеральных государственных нужд», 
предусматривает разработку целевых программ, в первую оче-
редь, за счет средств федерального бюджета (ст. 22, 23 и др.).

Аналогичная позиция закреплена и в «Методических реко-
мендациях по разработке и реализации федеральных целевых 
программ и межгосударственных целевых программ, в осу-
ществлении которых участвует Российская Федерация». Од-
нако в современных условиях финансировать разработку про-
грамм только из федерального бюджета стало уже нереально. 
В этой связи существуют предложения об установлении по-
рядка финансирования разработки проектов программ за счет 
привлечения средств из различных источников. Предполагает-
ся, что в том случае, если государственным заказчиком высту-
пает федеральное министерство или ведомство финансирова-
ние будет частично производиться из федерального бюджета 
при участии средств бюджетов заинтересованных субъектов 
Федерации, а также внебюджетных источников. Если же го-
сударственным заказчиком является администрация региона, 
то финансирование разработки должно, соответственно, осу-
ществляться за счет бюджета региона, при участии средств за-
интересованных предприятий и организаций.

Финансирование реализации программ, в соответствии 
с рассматриваемым «Порядком», должно осуществляться, 
в первую очередь, за счет средств федерального бюджета. 
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Вместе с тем, как уже отмечалось, бюджетное финансирова-
ние реализации целевых программ уже сегодня не превыша-
ет нескольких процентов от необходимых объемов финан-
сирования. Прогнозы на ближайшие несколько лет пока-
зывают, что перспективные возможности финансирования 
целевых программ из федерального бюджета будут и далее 
сокращаться.

В связи с этим предлагается разрешить иностранным ин-
весторам, готовым предоставить средства под конкретный и 
четкий программный документ, обладающий федеральным 
статусом и обеспеченный государственными (в т.ч. и регио-
нальными) гарантиями, реально участвовать в реализации та-
ких программ.

Кроме того, эффективным решением финансирования фе-
деральных целевых программ представляется использование 
инвестиционно-кредитного механизма, призванного стиму-
лировать важные направления экономики, а в региональном 
разрезе — в конечном итоге минимизировать диспропорции в 
экономическом развитии регионов. Указанный механизм мо-
жет быть реализован в форме государственного учреждения — 
кредитно-инвестиционного внебюджетного фонда21. Взаимо-
действие фонда с органами государственной власти субъек-
тов Российской Федерации может осуществляться в рамках 
трехстороннего финансирования соответствующих проектов, 
включая целевые программы.

Как уже отмечалось, с одной стороны, ситуация с финанси-
рованием программ в корне изменилась, а, с другой стороны, 
значительная часть ответственности за реализацию целевых 
программ перекладывается на органы исполнительной власти 
субъектов Федерации, которые сами начинают формировать 
дирекции этих программ и решать вопросы их финансирова-
ния. В этих условиях коллегии программ практически прекра-
тили свое существование.

21 Якунин В.И., Сулакшин С.С., Абрамова М.А. и др. О конкретном ме-
ханизме восстановления рабочего уровня монетизации и инвестиционном 
стимулировании развития российской экономики / М., Научный эксперт, 
2007. С. 88.
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Предлагается установить общие правила перераспределе-
ния функций между различными органами программного уп-
равления, закрепив, например, за государственным заказчи-
ком следующие основные функции: а) согласование проекта 
целевой программы с Минэкономразвития РФ, представление 
проекта целевой программы совместно с указанным минис-
терством в Правительство РФ, рассмотрение проектов ежегод-
ных бюджетных заявок по всем видам источников финансиро-
вания, получение информации и осуществление контроля за 
ходом работ по реализации программы и целевом использо-
вании финансовых средств для представления доклада в Пра-
вительство РФ. Предлагается также регламентировать поря-
док создания дирекции Программы в зависимости от ее содер-
жания; если, например, целевая программа осуществляется в 
рамках субъекта Федерации, то генеральный директор должен 
назначаться администрацией этого субъекта и иметь ранг за-
местителя главы администрации; если программа реализуется 
в рамках нескольких регионов — генеральный директор дол-
жен назначаться государственным заказчиком и должен иметь 
статус заместителя руководителя федерального органа испол-
нительной власти.

На наш взгляд, в настоящее время количественное и, од-
новременно, качественное распространение должны получить 
межрегиональные программы социально-экономического со-
трудничества. Следует отметить, что действующий Федераль-
ный закон «О государственном прогнозировании и програм-
мах социально-экономического развития Российской Феде-
рации» не регламентирует вопросы разработки, реализации и 
порядка финансирования такого рода программ, что являет-
ся неправильным. Вместе с тем, практика взаимного сотруд-
ничества субъектов Российской Федерации по вопросам соци-
ально-экономического развития показывает достаточно высо-
кую эффективность реализации межрегиональных программ. 
Поэтому предлагается внести соответствующие изменения в 
действующее федеральное законодательство в части правовой 
регламентации разработки и реализации программ межреги-
онального социально-экономического развития. При этом не-
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льзя упускать вопрос о возможности финансирования указан-
ных программ за счет средств федерального бюджета.

Наконец, должны быть выработаны единые подходы, ре-
гулирующие в современных условиях взаимоотношения го-
сударственного заказчика и субъектов Федерации в области 
федеральных целевых программ. Следует законодательно за-
крепить право государственного заказчика передавать часть 
своих функций органам исполнительной власти субъектов 
Федерации. Более детально эти вопросы могут быть регламен-
тированы в типовом соглашении между Минэкономразвития 
РФ и администрациями субъектов Федерации о передаче час-
ти функций государственного заказчика.

Проблемы выработки и использования инструментов 

региональной политики. Нормативные предложения.

Разработка и реализация стратегий, концепций,

прогнозов и программ как инструментов региональной 

политики. Использование инструментов планирования

Общим свойством документов территориального развития 
(концепций, стратегий, программ, прогнозов и т. п.) являет-
ся их низкая востребованность в деятельности федеральных и 
региональных органов власти. Причины этого кроются в низ-
ком качестве и малой информативности планово-прогнозных 
материалов, но, главное, — в преимущественной ориентации 
региональных органов власти на решение текущих вопросов. 
Работе на перспективу препятствует и элементарное отсутс-
твие специалистов и средств на разработку долгосрочных про-
ектов и программ. Однако ситуация постепенно изменяется к 
лучшему. В субъектах Российской Федерации появляется все 
больше оснований для постановки целей регионального раз-
вития, требующих взаимоувязки текущей деятельности с пер-
спективными оценками и ориентирами.

Переход к предлагаемой системе разработки и реализации 
перспективных направлений территориального развития Рос-
сийской Федерации и ее субъектов требует нормативно-пра-
вового закрепления состава, назначения и содержания про-



101

гнозно-плановых документов. На федеральном и региональ-
ном уровнях должна обеспечиваться концептуальная, целевая 
и параметрическая связь. Одноименные федеральные и регио-
нальные виды документов (например, прогнозы или програм-
мы) должны содержать установленный обязательный мини-
мум одних и тех же показателей, рассчитываемых на один и 
тот же период времени.

Рекомендуемый состав документов, определяющих перс-
пективы территориального развития Российской Федерации и 
ее субъектов, должен включать в себя: прогнозы, концепции, 
стратегии, программы, планы действий исполнительных орга-
нов власти субъектов Российской Федерации по реализации 
программ социально-экономического развития

Главная задача всех этих документов — обеспечение реаль-
ного перехода федеральных и региональных органов власти к 
работе на перспективу. Качество разрабатываемых прогнозно-
плановых документов должно быть кардинально улучшено.

Ранее уже отмечалось крайне формализованное, упрощен-
но-макроэкономическое содержание прогнозов социально-
экономического развития Российской Федерации и ее субъ-
ектов. Такие прогнозы непригодны для использования при 
разработке направлений территориального развития, оцен-
ке перспектив решения федеральных и региональных про-
блем. Практическая полезность прогнозов ограничивается 
их формальной ролью в процессе бюджетного планирования 
на очередной год. При этом прогнозные показатели рассчи-
тываются на основе доступной (далеко не полной) исход-
ной информации путем ее упрощенной экстраполяции («от 
достигнутого»).

Однако эти недостатки не дают оснований для отказа от 
прогнозирования территориального развития. Современные 
технологии позволяют разрабатывать достаточно надежные 
прогнозы наиболее вероятных путей развития региональных 
ситуаций и оценивать варианты решения региональных про-
блем. Задача состоит в том, чтобы имеющиеся для этого мето-
дики сделать доступными для использования во всех регио-
нах страны.
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В России до сих пор отсутствует концепция территориаль-
ного развития, отражающая реалии послекризисной ситуации 
и новой формат федеративных отношений. В середине 90-х гг. 
указом Президента РФ была одобрена «Концепция региональ-
ной политики Российской Федерации», затрагивавшая широ-
кий круг вопросов — от федеративного устройства страны до 
организации местного самоуправления. Но этот документ не 
оказал заметного влияния на решение ни одной из поставлен-
ных в нем проблем. Тем не менее, разработка и официальное 
принятие аналогичного документа, как идеологического осно-
вания государственной региональной политики и как выра-
жения федеральных, общегосударственных интересов в сфе-
ре регионального развития, была бы крайне полезной в поли-
тическом отношении, и могла бы сыграть позитивную роль в 
формировании долгосрочной перспективы развития страны и 
ее регионов.

Долгосрочный характер Концепции требует разработки на 
федеральном уровне четких геополитических целей государс-
тва по отношению к различным частям страны — к дальневос-
точным, северным и приграничным регионам, в том числе к 
так называемым «спорным» территориям. Требуется уточне-
ние политики Российской Федерации в отношении конкрет-
ных депрессивных территорий по вопросам изменения терри-
ториально-государственного устройства страны — по вопро-
сам Северного Кавказа и т. п. Естественно, что в Концепции 
речь должна идти не о точных количественных параметрах, а о 
выверенных политических и экономических приоритетах дол-
госрочного характера.

В настоящее время на федеральном уровне не разрабаты-
ваются и такие документы, определяющие перспективы тер-
риториального развития, как «Стратегии», призванные опре-
делить перечень общегосударственных проблем, для решения 
которых предполагается использовать программно-целевые 
технологии или реализовать крупномасштабные проекты. Ни 
одна из федеральных целевых программ регионального разви-
тия не является результатом современного выбора — за каж-
дой из них стоит многолетняя тенденция, о существовании и 
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о значении которой известно многое и давно. Однако в стра-
не нет ни перспективного реестра таких программ, ни сравни-
тельной оценки результативности их реализации, ни расчетов 
ожидаемых последствий для каждой территории. Отсутствие 
такого официально утвержденного документа существен-
но сокращает обоснованность будущих стратегических реше-
ний субъектов Российской Федерации и не дает возможнос-
ти проведения согласованной политики Центра и регионов22. 

22 В соответствии с поручением Президента РФ (п. 1 Перечня поручений 
Президента РФ от 22 июля 2005 г. № Пр-1175) и в соответствии с поруче-
нием Правительства РФ от 27 октября 2005 г. № МФ-П11-5471, Минрегион 
России внес предложения по совершенствованию механизма разработки 
и реализации программ регионального социально-экономического разви-
тия. Предлагаемая Минрегионом России схема предполагает разработку на 
уровне субъекта Российской Федерации трех взаимоувязанных документов: 
1) стратегия социально-экономического развития, 2) схема территориаль-
ного планирования и 3) программа социально-экономического развития. 
При этом в качестве механизма совместного участия федеральных органов 
исполнительной власти и органов исполнительной власти субъектов Рос-
сийской Федерации в разработке таких программ Минрегион России пред-
лагает поэтапное согласование приоритетов развития на уровне региона 
(законодательное собрание субъекта Российской Федерации), на межреги-
ональном уровне (Советы при полномочных представителях Президента 
РФ в федеральных округах), на федеральном уровне (Межведомственная 
комиссия по разработке Стратегии социально-экономического развития 
регионов Российской Федерации при Минрегионе России) с дальнейшим 
утверждением согласованных проектов регионального развития решени-
ем Правительственной комиссии по совершенствованию взаимодействия 
федеральных органов исполнительной власти и органов исполнительной 
власти субъектов Российской Федерации. 

Предложенный Минрегионом России механизм взаимодействия отли-
чается от действующего порядка согласования с федеральными органами 
исполнительной власти мероприятий (объектов) программ экономичес-
кого и социального развития субъектов Российской Федерации, имеющих 
федеральное значение и предлагаемых к финансированию с использова-
нием средств федерального бюджета, утвержденного приказом Минэко-
номразвития России от 17.06.2002 г. № 170. Кроме того, в предложениях 
Минрегиона России не отражены вопросы финансирования и софинанси-
рования мероприятий региональных программ социально-экономическо-
го развития.

В связи с вышеизложенным, Минрегиону России было дано поруче-
ние в срок до 15 апреля 2005 г. совместно с заинтересованными органами 
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В принципе большая часть претензий, естественно, адресует-
ся Минрегиону России.

И «Концепции», и «Стратегии» территориального разви-
тия, разрабатываемые на федеральном уровне и ориентиро-
ванные на длительную перспективу, должны периодически ак-
туализироваться (дополняться, уточняться) в соответствии с 
неизбежными переменами в политической и социально-эко-
номической ситуации в мире, России и в регионах.

Наиболее определенным на федеральном уровне является 
порядок разработки и реализации самих программ (так назы-
ваемых «целевых» и «региональных»); эти вопросы регулиру-
ются известным федеральным законом, постановлением Пра-
вительства РФ и нормативными актами Минэкономразвития 
и Минфина России. Однако в современном виде федеральные 
целевые программы не могут быть использованы для целей 
разработки перспектив территориального развития страны и 
регионов.

В отличие от федерального уровня, в регионах России 
«Концепции» и «Стратегии» территориального развития ста-
ли распространенным явлением. Разработка таких докумен-
тов осуществляется в рамках так называемого стратегическо-
го планирования. Его известность и бурное распространение в 
России с конца 90-х гг. прошлого века связаны с активным ин-
тересом к опыту экономически развитых стран и заимствова-
нием этого опыта при поддержке ряда зарубежных спонсорс-
ких организаций.

Смысл нового подхода (в том виде как он сложился на За-
паде) состоит в том, что управление региональным развитием 
строится с учетом понятий, принципов и методов, присущих 
бизнесу, действующему в условиях жесткой конкуренции. По-
этому внедрение нового подхода влечет за собой принципи-

исполнительной власти разработать и представить в Правительство РФ в 
установленном порядке проекты нормативных правовых актов, связанных 
с изменением механизма совместного участия федеральных органов испол-
нительной власти и органов исполнительной власти субъектов Российской 
Федерации в разработке программ комплексного социально-экономичес-
кого развития регионов.
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альные изменения не только в технологии (методах) планиро-
вания, но и в самой идеологии регионального развития.

Отличительными чертами стратегического планирова-
ния являются принципы конкурентоспособности, приоритет-
ности и взаимодействия. Стратегический план — это сцена-
рий выживания, адаптации и устойчивого развития региона 
в конкурентной рыночной среде. Стратегический план — это 
концентрация на ключевых, наиболее перспективных направ-
лениях регионального развития, определение главных целей 
развития региона и основных путей их достижения. Страте-
гический план — это результат совместных усилий региональ-
ной администрации, деловых кругов и общественных органи-
заций; он должен позволять всем заинтересованным и участву-
ющим в развитии региона сторонам, действуя самостоятельно, 
придерживаться единых, согласованных ориентиров.

Таким образом, нынешняя практика стратегического пла-
нирования в регионах характеризуется разнообразием прак-
тических подходов, которое выражается в применении раз-
личных методических приемов, в неодинаковости названий и 
типов плановых документов, а также организационных струк-
тур разработки стратегических планов.

К наиболее характерным недостаткам следует отнести от-
сутствие четкого понимания того, что такое стратегическое 
планирование и что такое стратегический план. Стратегичес-
кий план не рассматривается как «направляющий» документ в 
политике региональной администрации. В регионах, как пра-
вило, отсутствуют работоспособные системы управления ре-
ализацией (включая корректировку) стратегического плана. 
Стратегическое планирование имеет характер не постоянно 
воспроизводимого процесса, а приобретает характер едино-
временной кампании, завершающейся принятием стратеги-
ческого плана как самоценного документа, о котором благо-
получно «забывают». Впрочем, эта болезнь и федерального 
уровня. Нет примеров отставки министра или премьера при 
невыполнении позиций программ и планов развития. Но ес-
ли нет ответственности за исполнение, никогда не будет и са-
мого исполнения.
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Сказывается отсутствие нормативно-правового обеспе-
чения. Полученные в ходе разработки стратегического пла-
на опыт и процедуры не закрепляются юридически (лишь в 
ряде случаев принимаются нормативные акты региональных 
администраций).

По ряду признаков разрабатываемые в регионах стратеги-
ческие планы больше тяготеют к комплексным программам со-
циально-экономического развития. Причины этого коренятся 
в слишком широком охвате региональных проблем (стратеги-
ческий план приобретает всеобъемлющий характер), в пре-
обладании проблемного подхода в анализе, в отсутствии или 
слабости конкурентного анализа, в несоответствии структуры 
документа, терминологии и методики работы над ним, требо-
ваниям, предъявляемым к стратегическому плану.

Проблемы взаимодействий федеральных органов

государственной власти и органов государственной 

власти субъектов Российской Федерации

В последние годы в России проблема организации взаи-
модействий органов государственной власти разных уров-
ней была уведена в тень мощной кампании по разграничению 
полномочий. Стало почти аксиомой, что чем более разграни-
чены между уровнями власти предметы их совместного веде-
ния и соответствующие полномочия, тем меньше конфликтов 
властей и тем меньшей становится зона согласования интере-
сов. Это стало почти не обсуждаемым принципом «развития» 
российских федеративных отношений, хотя практика госу-
дарственного строительства во всех устойчивых федерациях 
не дает оснований для абсолютизации такого подхода. В США 
и Германии, Канаде и Австрии, Мексике и Австралии нормой 
федеративных отношений изначально является органический, 
основанный на праве и на традиции баланс «разграничений» 
и «взаимодействий». В современном мире эффективность лю-
бой государственной власти в равной степени зависит от то-
го, насколько обоснованно разграничены по уровням ее фун-
кции и, одновременно, от того, насколько четко организова-
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но согласование интересов и конструктивное взаимодействие 
между ветвями и уровнями власти.

В России проблема формирования баланса разграничений и 
взаимодействий особенно актуальна в связи с тем, что при мно-
жестве установленных Конституцией РФ и федеральным зако-
нодательством сфер деятельности и конкретных вопросов, по 
которым предусмотрено взаимодействие органов власти раз-
ных уровней (с использованием терминов «совместно», «по со-
гласованию», «с учетом мнения» и т. п.), практически отсутству-
ют установленные законом процедуры осуществления и юри-
дического оформления результатов таких взаимодействий, 
определяющие предмет согласований, ответственность сторон 
и юридическую силу совместно принятых решений. Это приво-
дит к установлению малоэффективных и юридически небезуп-
речных неформальных отношений, а это, в свою очередь, не 
позволяет своевременно решать массу острейших вопросов, со-
здает питательную почву для бюрократизма и коррупции, и, в 
конечном счете, весьма негативно сказывается на политическом 
финансово-экономическом и социальном климате в стране.

Проблема согласования интересов и организации конс-
труктивных взаимодействий органов власти не менее мас-
штабна, чем проблема разграничения предметов ведения и 
полномочий. Широкий перечень таких взаимодействий фор-
мирует Конституция РФ. Более 60% федеральных законов, ре-
гулирующих отношения в сфере экономики, природопользо-
вания и социального развития устанавливают для решения 
отдельных вопросов обязательность согласованных действий 
федеральных и региональных органов власти, а каждый 20-й 
федеральный закон к тому же определяет необходимость соот-
ветствующих согласований и с местными органами. Более 80% 
законов субъектов РФ предусматривают те или иные элементы 
согласования действий органов власти субъектов Российской 
Федерации с органами местного самоуправления23. При этом в 
большинстве из сотен вышеуказанных нормативных актов не 

23 Это обстоятельство определяется тем, что формально органы госу-
дарственной власти субъектов Российской Федерации должны взаимо-
действовать с органами местного самоуправления преимущественно в 
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определено, в каких организационных формах и в виде каких 
конечных решений должны осуществляться «согласование», 
«учет мнения» или «совместная» деятельность.

Практика согласования интересов и совместных действий, 
тем не менее, существует и в ряде случаев дает положитель-
ные результаты. Однако эта практика не стала основой орга-
низации рутинной процедуры государственного управления 
даже в тех областях, где нельзя обойтись без четкого и регла-
ментированного взаимодействия как «по горизонтали», так и 
«по вертикали» управления.

С 2004 г. попытки регулирования взаимодействий осущест-
вляются посредством регламентов (Правительства, федераль-
ных органов исполнительной власти) или Положений (в т.ч. 
уточнений ранее принятых). Однако, за редкими исключени-
ями, устанавливаются преимущественно правила поведения 
одного (как правило, лидирующего) субъекта в пространстве 
действий другого со скудным упорядочением порядка согла-
сования позиций сторон. Предметом взаимодействий, в пер-
вую очередь, становятся вопросы, находящиеся в совместном 
ведении федеральных органов власти и органов исполнитель-
ной власти субъектов РФ и (в ряде случаев) органов местного 
самоуправления, при условии, что эти вопросы требуют сов-
местного решения, а компетенция (круг функций, задач и пол-
номочий) по решению таких вопросов органов государствен-
ной власти федерального и регионального уровней четко не 
разграничена либо частично пересекается. Однако и в случае 
четкого разграничения полномочий сторон по предметам сов-
местного ведения взаимодействие этих сторон, как правило, 
должно осуществляться из-за наличия в каждом предмете сов-
местного ведения интересов и Российской Федерации, и субъ-
ектов РФ.

Взаимодействие федеральных органов исполнительной 
власти и органов власти субъектов РФ начинается уже на ста-
дии разработки и принятия федеральных и региональных за-
конов. Можно вполне обоснованно считать своеобразной 

режиме согласований, поскольку последние не входят в общую структуру 
государственного управления.
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формой прямого участия субъектов РФ в процессе федераль-
ного законотворчества сам порядок формирования верхней 
палаты Федерального Собрания из «представителей субъ-
ектов РФ». Согласование экономических и иных интересов 
субъектов РФ в ходе федеральной законотворческой работы 
уже сейчас проводится путем осуществления законодатель-
ными органами субъектов РФ права законодательной иници-
ативы или направления Государственной Думой проектов фе-
деральных законов субъектам РФ на заключение с рассмотре-
нием полученных предложений, но и путем: а) использования 
Государственной Думой права на опрос населения субъектов 
РФ по спорным позициям проекта того или иного федераль-
ного закона, б) создания рабочих групп с участием представи-
телей субъектов РФ при подготовке федеральных законов по 
вопросам совместного ведения,) подготовки в Государствен-
ной Думе, в Совете Федерации, в Администрации Президента 
РФ, Правительстве РФ и Центризбиркоме модельных законов 
и иных подобных материалов для субъектов РФ;) подготовки 
субъектами РФ проектов указов Президента РФ и постанов-
лений Правительства РФ, направленных на исполнение феде-
ральных законов по предметам совместного ведения, и т. д.

Такая практика реально существует, масштабы ее невели-
ки, она не обобщена с позиций практической результативнос-
ти и юридической обоснованности. Бесспорно то, что главным 
недостатком этой практики является отсутствие нормативно 
закрепленных процедур согласования интересов Российской 
Федерации и субъектов РФ, а также проработанных схем па-
ритетного участия в выработке окончательных решений.

Учитывая сложившуюся ситуацию в обозначенной сфере, 
в настоящее время необходимо закрепить процедуры иници-
ирования взаимодействий и согласований, необходимых для 
выработки решений, процедуры принятия решений, узако-
ненные методы реализации этих решений и формы контроля 
за исполнением согласованных решений.

Например, механизмы инициирования соглашений и 
иных решений, основанных на согласовании интересов, мо-
гут быть представлены в форме четкого определения полно-
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мочий и круга федеральных, региональных государственных 
органов и должностных лиц, а также органов и должностных 
лиц местного самоуправления, уполномоченных вносить со-
ответствующую инициативу, а также органов, непосредствен-
но участвующих в выработке текста соглашения. Эти меха-
низмы должны также содержать типовую формулу предме-
та согласования интересов или организации взаимодействия 
и типовую схему обоснования целесообразности указанных 
совместных действий по общественно-политическим, со-
циально-экономическим или иным поводам и соответствия 
предмета совместных решений Конституции РФ и федераль-
ному законодательству.

Механизмы организации взаимодействия федеральных и 
региональных органов власти должны включать норматив-
но установленный порядок: а) образования соответствую-
щих групп, комиссий и других организационных структур, на-
деленных полномочиями представлять взаимодействующие 
стороны и принимать решения, обязательные для исполне-
ния этими сторонами; б) организации работы указанных орга-
низационных структур;) принятия согласованных решений,) 
урегулирования разногласий при подготовке проекта реше-
ния и разрешения споров, д) одностороннего прекращения 
деятельности.

Соглашения федеральных и региональных органов влас-
ти, по нашему мнению, в соответствии с их видами также 
должны иметь типовую узаконенную документальную фор-
му, включающую: а) наименование сторон; б) предмет согла-
шения;) развернутые содержательные характеристики всех ас-
пектов соглашения, не оставляющие возможности дополни-
тельных произвольных толкований;) источники ресурсного 
обеспечения принятых обязательств; д) ответственность сто-
рон за исполнение положений соглашения; е) порядок внесе-
ния изменений; ж) периодичность и порядок контроля; з) обя-
зательства сторон по внесению необходимых по результатам 
договоренности изменений и дополнений в свои нормативные 
акты с указанием этих актов; и) ответственность сторон за ис-
полнение соглашения и порядок компенсации последствий од-
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ностороннего невыполнения соглашения; к) сроки действия; 
л) условия прекращения действия.

Механизмы реализации (исполнения) соглашений и иных 
решений, основанных на согласовании интересов, в свою оче-
редь, должны при необходимости учитывать возможность 
включения соответствующих позиций этих документов в сис-
тему нормативных актов федеральных и региональных орга-
нов власти, в программы, проекты и т. п. с обязательным ука-
занием на источники финансирования и внесением соответс-
твующих позиций (дополнений, изменений) в бюджеты и 
внебюджетные фонды на период действия соглашения.

Механизмы контроля за исполнением соглашений и иных 
решений, основанных на согласовании интересов, или орга-
низации взаимодействия федеральных и региональных орга-
нов должны определяться в составе вышеуказанных докумен-
тальных форм этих решений и осуществляются либо в общем 
порядке их исполнения, либо в специально разработанном по 
конкретному поводу порядке, который может быть предметом 
отдельного соглашения сторон или индивидуального решения 
каждой стороны.

Нетрудно видеть, что во всех предлагаемых механизмах нет 
ничего нового по сравнению с тем, что давно и эффективно 
используют при согласовании интересов и организации взаи-
модействий хозяйствующие субъекты, для которых гражданс-
кое право давно утвердило единый порядок любых подобных 
действий, основанный только на букве закона и предполагаю-
щий единообразно оформленные результаты совместных ре-
шений с обозначением взаимной ответственности. Эта прак-
тика хорошо освоена и во многих «старых» федерациях.

Процесс нормативно-правового закрепления вышеуказан-
ных механизмов согласования интересов и организации вза-
имодействия федеральных, региональных и местных органов 
власти, по нашему мнению, может быть организован путем 
принятия Федерального закона «О взаимодействии органов 
государственной власти Российской Федерации и органов го-
сударственной власти субъектов Российской Федерации при 
реализации полномочий по вопросам совместного ведения».
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Речь идет о подготовке и принятии нового специального 
федерального закона, который с чисто процедурных (отвле-
ченных от содержания полномочий) позиций регламентиро-
вал бы порядок согласования интересов и организацию взаи-
модействия органов государственной власти Российской Феде-
рации и органов государственной власти субъектов РФ (либо 
только федеральных органов исполнительной власти и орга-
нов исполнительной власти субъектов РФ) при реализации 
полномочий по предметам совместного ведения. В случае реа-
лизации данного подхода к правовому регулированию, следу-
ющим шагом должно стать внесение поправок и изменений во 
все нормативно-правовые акты федерального и регионально-
го законодательства, вытекающих из нового подхода к законо-
дательному регулированию вопросов согласования интересов 
и организации взаимодействия Федерации и ее субъектов24.

Концепция предлагаемого закона исходит из того, что он 
должен стать основным актом рамочного характера для за-
конодательной и исполнительной ветвей власти федерально-
го и регионального (возможно, и местного) уровней. Предла-
гаемый закон должен юридически закрепить все формы, ме-
ханизмы и условия согласования интересов и организации 
взаимодействия федеральных и региональных органов госу-
дарственной власти при осуществлении совместных предме-
тов ведения. При этом должно быть проведено различие меж-
ду взаимодействиями, осуществляемыми по линии законо-
дательной и исполнительной власти. В соответствии с таким 
содержанием должна определяться и структура закона.

Принятие специального закона по общим вопросам согла-
сования интересов и организации взаимодействия Федерации 
и ее субъектов не должно означать отказа от правового регули-
рования конкретных отношений по отдельным предметам сов-

24 В организационном плане задача корректировки и дополнения дейс-
твующего законодательства распадается на две части. Во-первых, это изме-
нение федеральных нормативно-правовых актов, а во-вторых, – пересмотр 
законодательства субъектов РФ. В связи с тем, что для этой работы потре-
буется немало времени, будет иметь смысл составление рассчитанного на 
несколько лет календарного плана законодательной деятельности, скоор-
динированно осуществляемого на всех уровнях государственной власти.
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местного ведения, полномочий отдельных федеральных орга-
нов исполнительной власти и органов исполнительной власти 
субъектов РФ, порядка и сроков их осуществления, механиз-
мов финансирования и других вопросов с помощью уже дейс-
твующих «специализированных» (регулирующих отдельные 
сферы отношений) законодательных и подзаконных актов фе-
дерального и регионального уровней. Однако, как уже отме-
чалось, вся эта обширная нормативно-правовая база потребу-
ет внесения поправок и дополнений в соответствии с новыми 
принципами и общими требованиями, закрепленными в ука-
занном специальном законе. При этом потребуется соблюсти, 
с одной стороны, стремление к единообразию моделей орга-
низации взаимодействий, а с другой, — необходимость учета 
специфики решения этой задачи в рамках той или иной груп-
пы предметов совместного ведения и тех или иных регионов.

Проблемы информационного обеспечения.

Нормативные предложения

Взаимодействие между органами государственной власти 
разных уровней может стать возможным только на началах от-
крытости и паритетного информационного обмена. Это оче-
видное положение находит подтверждение и в тексте «Концеп-
ции административной реформы в Российской Федерации» в 
2006–2008 гг. (одобрена распоряжением Правительства РФ 
25.10.05 № 1789-р): «Одной из ключевых проблем функциони-
рования системы исполнительной власти в Российской Феде-
рации является информационная закрытость органов испол-
нительной власти и органов местного самоуправления, а также 
отсутствие обратной связи с гражданами и организациями».

Массив требуемой социально-экономической, демографи-
ческой, правовой и иной информации постоянно разрастает-
ся, но он недостаточно системен и часто недоступен практи-
ческим работникам.

Под информационным обеспечением мы предлагаем по-
нимать процедурно и содержательно регламентированный 
информационный обмен между всеми звеньями и элемента-
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ми «единой системы» исполнительной власти по всем без ис-
ключения аспектам их деятельности, затрагивающим: а) сферу 
совместной компетенции Российской Федерации и субъектов 
РФ, б) сферу исключительной компетенции Российской Феде-
рации в части возможных воздействий принимаемых на этом 
уровне решений на социально-экономическую ситуацию в от-
дельных субъектах РФ и) сферу исключительной компетенции 
субъектов РФ в части возможных воздействий принимаемых 
на этом уровне решений на интересы Российской Федерации 
в целом или интересы других субъектов РФ. Таким образом 
понимаемое информационное обеспечение взаимодействия 
государственного органа исполнительной власти Российской 
Федерации и субъектов РФ не должно рассматриваться как са-
моцель, его назначение — решение реальных проблем указан-
ных взаимодействий на основе паритетного, целевого, опере-
жающего, открытого обмена информацией.

Анализ информационного обеспечения взаимодействия 
государственных органов исполнительной власти Российской 
Федерации и субъектов РФ выявил ряд типичных проблем, ко-
торые могут быть структурированы следующим образом.

1. Ситуацию в целом характеризуют недостаточность, не-
своевременность и диспаритетность обмена информаци-
ей, что препятствует реальному участию сторон в при-
нятии согласованных (или хотя бы непротиворечивых) 
решений и создает потенциальную зону конфликтов 
Центра и регионов;

2. Информация поступает из Центра в регионы, в основ-
ном, в виде уже принятых решений или нормативно-пра-
вовых актов, а из регионов в Центр — в виде достаточно 
формализованной информации опять же по результатам 
действий (в первую очередь, по выполнению решений 
Центра) 25. Пример — информация о социально-эконо-
мических параметрах региональных ситуаций для расче-
та финансовой поддержки регионов по каналам межбюд-

25 Особая часть региональной информации – письма и запросы о под-
держке регионов со стороны «центра».
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жетных отношений (конечные решения по этому поводу 
принимаются Центром).

3. Постоянный информационный обмен между государ-
ственными органами исполнительной власти Российской 
Федерации и субъектов РФ никак не регламентирован 
(если не считать таковым статистическую отчетность). 
Перечень информации, очередность, процедуры обмена, 
в основном, определяются конъюнктурными и субъек-
тивными обстоятельствами.

4. Постоянно действующие информационные системы, 
специально ориентированные на решение задач взаимо-
действия государственного органа исполнительной влас-
ти Российской Федерации и субъектов РФ, отсутству-
ют. Каждый раз, когда возникает необходимость таких 
взаимодействий между соответствующими органами, 
начинают в спешке выстраиваться эксклюзивные мало-
упорядоченные отношения по поводу информационных 
запросов и их выполнения.

5. Отсутствие достоверных и своевременно получаемых 
сведений о готовящихся (намечаемых) разрозненно 
осуществляемых действиях государственных органов 
исполнительной власти Российской Федерации и субъ-
ектов РФ по предметам совместного ведения приводит 
к тому, что реакция указанных органов на эти действия 
всегда становится постфактум. Это практически исклю-
чает предупреждение конфликтных ситуаций по этому 
поводу.

6. Необходимость информационного обеспечения взаимо-
действия государственных органов исполнительной влас-
ти Российской Федерации и субъектов РФ крайне слабо 
обозначена в нормативно-правовых актах по предметам 
совместного ведения Российской Федерации и субъектов 
РФ. Разделы, статьи, позиции, определяющие обязатель-
ность их информационного обеспечения, в соответству-
ющих федеральных законах почти не встречаются.

Соответственно, при возникновении необходимости взаи-
модействия между органами государственной власти различ-
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ных уровней начинают в спешке выстраиваться эксклюзивные 
малоупорядоченные отношения по поводу информационных 
запросов и их выполнения. В большинстве случаев, при реше-
нии вопросов, касающихся предметов совместного ведения РФ 
и субъектов РФ, соответствующие органы получают возмож-
ность высказать свое мнение уже после принятия решения.

Все это существенно снижает возможность предупрежде-
ния конфликтных ситуаций по поводу решения вопросов, ка-
сающихся предметов совместного ведения.

В связи с вышесказанным, для упорядочения информаци-
онного обеспечения взаимодействий государственных орга-
нов исполнительной власти Российской Федерации и субъек-
тов РФ нами предлагается разработка и утверждение на уровне 
постановления Правительства РФ типового регламента ин-
формационного обеспечения взаимодействий государствен-
ных органов исполнительной власти Российской Федерации и 
субъектов РФ26. В нем целесообразно определить: а) перечень 
государственных органов исполнительной власти Российской 
Федерации и субъектов РФ, между которыми устанавливаются 
регламентируемые информационные взаимодействия по вер-
тикали и горизонтали, б) обязательный и систематический ха-
рактер предписываемых информационных взаимодействий,) 
закрытый перечень вопросов, по которым должны осущест-
вляться информационные взаимодействия,) примерный пе-
речень видов предоставляемой информации (статистические 
показатели оперативного учета, планы работ, отчеты, справ-
ки, протоколы, полные тексты всех договоров и соглашений, 
нормативные акты и их проекты и т. д.), д) обязательность 
фиксации и длительного сохранения всех взаимных предло-
жений (особенно, подтвержденного согласия, а также предло-
жений, поправок, дополнений к разрабатываемым, рассматри-
ваемым или уже принятым нормативным актам и решениям 
всех уровней), включая сведения об учете этих предложений 
или мотивированного их отклонения с указанием адреса и да-

26 Следует подчеркнуть, что речь идет о разработке и принятии именно 
типового регламента, допускающего его конкретизацию при установлении 
информационного обмена между определенными органами власти.
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ты их направления, е) обязательность подробной информа-
ции о деятельности всех согласительных комиссий (протоко-
лы, материалы разногласий, решения и т. п.), ж) очередность 
(срочность, периодичность) информационных взаимодейст-
вий, з) указание должностных лиц, направляющих и исполь-
зующих каждый вид информации, и) ответственность долж-
ностных лиц государственного органа исполнительной власти 
Российской Федерации и субъектов РФ за качество и своевре-
менность информационных взаимодействий.

Представляется также полезным установить (в форме ре-
комендаций) аналогичные позиции и для взаимодействия го-
сударственных органов исполнительной власти с органами 
местного самоуправления, определив, какую часть информа-
ционных потоков полезно регламентировать на уровне «субъ-
ект РФ — муниципальные образования» и какую — на уров-
не «Российская Федерация — муниципальные образования». 
Целесообразно обсудить и возможность установления особых 
информационных взаимодействий по эксклюзивным вопро-
сам — например, при реализации на территории какого-либо 
субъекта РФ инвестиционного проекта федерального значения 
с использованием механизмов межуровневых соглашений.

Естественно, что предлагаемый регламент может реально 
функционировать только в формате созданной (или коренным 
образом модернизированной) единой системы информацион-
ного обеспечения взаимодействия государственных органов 
исполнительной власти Российской Федерации и субъектов 
РФ и органов местного самоуправления. Современная матери-
ально-техническая база позволяет осуществить требуемую ар-
хитектуру информационной сети. В отличие от информации, 
разрозненно размещаемой в настоящее время в сети Интернет 
вышеуказанными органами, информационные ресурсы пред-
лагаемой единой системы должны полностью соответствовать 
принципиальным требованиям и конкретным характеристи-
кам регламента по перечню и качеству передаваемых матери-
алов. Важнейшим компонентом единой системы должна стать 
обратная связь по поводу содержательной информации о вза-
имных предложениях субъектов РФ и федеральных органов 
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по выработке и принятию решений (в том числе, нормативно-
правовых актов) по вопросам совместного ведения и вопро-
сам, затрагивающим взаимные интересы Российской Федера-
ции и субъектов РФ.

Одним из важных последствий создания предлагаемой сис-
темы информационного обеспечения взаимодействия госу-
дарственных органов исполнительной власти Российской Фе-
дерации и субъектов РФ, по нашему мнению, могло бы стать 
открытое интернет-обсуждение предстоящих решений феде-
ральных органов (Правительства РФ, министерств, агентств, 
служб) по вопросам совместного ведения Российской Феде-
рации и субъектов РФ. Для этого в вышеуказанной системе 
должны постоянно размещаться планы деятельности феде-
ральных органов, проекты предлагаемых решений, обращения 
к органам власти субъектов РФ о формах и сроках их участия в 
обсуждении конкретных вопросов. Именно активное и конс-
труктивное участие в обсуждении еще не принятых реше-
ний федеральных органов, подготовка инициативных версий 
и редакций таких решений, организация оперативного диа-
лога по этому поводу могли бы стать реальным фактом сов-
местных действий государственных органов исполнитель-
ной власти Российской Федерации и субъектов РФ по мно-
гим вопросам социально-экономического развития страны и 
регионов.

Нормативно-правовое закрепление предлагаемых принци-
пов обновления системы информатизационного обеспечения 
взаимодействия государственных органов исполнительной 
власти Российской Федерации и субъектов РФ получило бы 
дополнительный и самый серьезный импульс при включении 
в тексты отраслевых федеральных законов (ранее принятых и 
новых), по любым вопросам совместного ведения или непос-
редственно затрагивающим взаимные интересы Российской 
Федерации и субъектов РФ, обязательных разделов (статей, по-
ложений), о порядке информационного обеспечения взаимо-
действий указанных органов или определяющих федеральный 
орган исполнительной власти, ответственный за разработку, 
организацию и функционирование такого обеспечения.
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Вышеизложенные предложения представляются вполне 
реалистичными. Во-первых, практически все работники госу-
дарственных органов исполнительной власти Российской Фе-
дерации и субъектов РФ хорошо владеют современной техни-
кой сбора, отработки и передачи необходимой информации, 
свободно используют ресурсы Интернет и т. п. Во-вторых, за 
последние десять лет качественно обновилась (во многом бы-
ла создана заново) материально-техническая база информаци-
онного обеспечения разработки, принятия и передачи управ-
ленческой информации; во многих регионах уровень компью-
терной оснащенности рабочих мест в органах исполнительной 
власти не уступает (или незначительно уступает) федераль-
ному. В-третьих, переход к предлагаемой системе информа-
ционного обеспечения взаимодействия не потребует допол-
нительного времени или расширения штата работников; на-
оборот, это позволит даже более эффективно использовать 
наличные ресурсы, поскольку в настоящее время, по экспер-
тным по оценкам, не менее 15% времени работников государ-
ственных органов исполнительной власти Российской Федера-
ции и субъектов РФ расходуется непроизводительно из-за не-
точности, запаздывания или полного отсутствия информации 
о действиях в смежных структурах «единой системы» рассмат-
риваемых органов.

Заслуживают самого внимательного рассмотрения предло-
жения о создании бюджетно-налоговых и имущественных пас-
портов территорий субъектов РФ и муниципальных образова-
ний, что может способствовать постановке на баланс всех на-
циональных активов (основные фонды, природно-ресурсный 
потенциал и трудовые ресурсы) по единым оценочным крите-
риям для объективного отражения налогооблагаемого потен-
циала этих активов. На основе таких паспортов будет возмож-
ным объективно оценивать способность каждого субъекта РФ 
и муниципальных образований к саморазвитию за счет внут-
ренних резервов и источников, а также на объективной (спра-
ведливой) основе выстроить межбюджетные отношения и тем 
самым избежать субъективизма и конфликтных ситуаций при 
распределении доходов государства.
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Кроме того, в целях решения вышеобозначенных проблем 
информационного обеспечения и обмена необходимо приня-
тие следующих нормативно-правовых актов: ФЗ «Об органи-
зации государственной системы мониторинга региональных 
ситуаций и проблем», «Об обеспечении доступа к информа-
ции о деятельности государственных органов и органов мест-
ного самоуправления», «О государственной поддержке регио-
нальной и муниципальной статистики», а также Постановле-
ния Правительства РФ «О разработке бюджетно-налоговых и 
имущественных паспортов субъектов РФ и муниципальных 
образований».

Учет в принятии государственных решений

территориального измерения

В настоящее время ни федеральное Правительство в це-
лом, ни отдельно взятое федеральное министерство или ве-
домство не имеют полного и достоверного представления о 
том, как принимаемые ими решения накладываются на «сет-
ку регионов». Но любое из этих решений имеет четкую реги-
ональную привязку, реализуется на сугубо конкретной терри-
тории, даже если напрямую и не касается региональной про-
блематики, а имеет отраслевую ориентацию или объектную 
привязку.

Любое решение (экономическое, инвестиционное, соци-
альное и др.) обязательно имеет регионально опосредованные 
эффекты и последствия. И это непреложное обстоятельство 
пока мало или вовсе не учитывается исполнительными орга-
нами федеральной власти в практике принятия и реализации 
государственных решений, что снижает их обоснованность и 
результативность.

Поэтому не только желательно, но и, безусловно, необхо-
димо введение регионального разреза во всех видах прогноз-
ных, плановых и оперативных документов, разрабатываемых 
и принимаемых на федеральном уровне.

Исключительно важным для развития регионов является 
такой вид принимаемых на федеральном уровне концептуаль-
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ных документов, как стратегии развития базовых отраслевых 
комплексов экономики страны (транспортная стратегия Рос-
сии, энергетическая стратегия России и др.). Каждый из подоб-
ных документов должен разрабатываться с учетом региональ-
ной структуры экономики и содержать обязательные разделы, 
характеризующие территориальный разрез планируемого раз-
вития той или иной отрасли.

Региональный разрез должен обязательно появиться и у 
всех федеральных целевых программ. При этом речь идет не 
о разрабатываемых и реализуемых федеральными органами 
власти собственно региональных программах, которые такой 
разрез имеют «по определению», а о любых специализирован-
но-отраслевых или проблемно-ориентированных программах. 
Наличие регионального разреза означает введение четкой ре-
гиональной и местной привязки всех планируемых програм-
мных мероприятий, т. е. каждое из них должно получить «про-
писку» по месту его будущей реализации. В результате этого 
должна быть получена информация о том, где, в каком насе-
ленном пункте «осядет» каждый ассигнованный на реализа-
цию этих мероприятий (в виде инвестиций или зарплаты) бюд-
жетный рубль; где, в каком населенном пункте и какой эффект 
будет получен от использования каждого бюджетного рубля. 
Внедрение регионального разреза федеральных целевых про-
грамм, безусловно, требует нормативно-правового закрепле-
ния в федеральном законодательстве.

Учитывая, что не все планируемые на федеральном уров-
не инвестиционные проекты включаются в состав федераль-
ных целевых программ, целесообразно распространить тре-
бование обязательного учета территориального разреза при 
планировании и оценке последствий реализации таких само-
стоятельных федеральных инвестиционных проектов.

Все российские естественные монополии (РАО «Газпром», 
РАО «ЕЭС России», РАО «РЖД», РАО «Транснефть») и ряд 
крупнейших корпораций (ОАО «Роснефть» и др.) являются 
государственными или имеют в своем капитале значительную 
долю государственного участия и поэтому вовлечены в систе-
му государственного прогнозирования и планирования на фе-
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деральном уровне. В частности, Минэкономразвития России 
предварительно рассматривает, а Правительство России ут-
верждает инвестиционные программы крупнейших государс-
твенных корпораций. В этих прогнозно-плановых документах 
корпоративного развития также обязательно должен присут-
ствовать территориальный разрез. Необходимо только сделать 
открытой (т. е. доступной для всех заинтересованных регио-
нов) информацию, содержащуюся в этих региональных про-
гнозах и планах государственных корпораций, а также унифи-
цировать состав используемых прогнозных и плановых пока-
зателей и методику их расчетов.

Таким образом, региональный разрез должен стать обяза-
тельным атрибутом всех принимаемых на федеральном уров-
не концептуальных, стратегических, программных и проект-
ных документов и решений.

Сокращение межрегиональных разрывов

развитости путем дифференциации налогообложения

и дополнительного инвестирования «проблемных»

регионов. Математическое моделирование возможностей

Как указывалось выше, для опережающего развития отде-
льных регионов нужно создать стимул для перетока капиталов 
и людей в этот регион. Стимул известен: это более предпочти-
тельные налоги на данной территории. В мире такой принцип 
широко используется для депрессивных территорий, а также 
для управления потоками капиталов в географическом про-
странстве. Во-вторых, региональная адресация дополнитель-
ного инвестирования ведет к такому же результату.

Для проведения вычислительных экспериментов исполь-
зовалась CGE модель «Россия: Центр — федеральные округа». 
Основной показатель, верифицируемый в расчетах — ВРП на 
душу населения. Фактическая картина для этого показателя 
приведена на рис. 24.

Как видно, для трех федеральных округов (Южного, При-
волжского и Сибирского) этот показатель меньше единицы 
(среднероссийского уровня).



123

Рис. 24. Нормированное значение показателя «ВРП на душу населения» 

для всех федеральных округов (Россия = 1)
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Межрегиональная дифференциация в России продолжа-
ет нарастать. На рис. 25 представлено различие в разах по по-
казателю «ВРП на душу населения» в разрезе федеральных 
округов.

В разрезе субъектов Федерации разрыв по этому показате-
лю гораздо больше, в 2003 г. — почти 36 раз. Следует также от-
метить «положительную» динамику этого показателя за пос-
ледние годы (рис. 26).

Одной из причин сложившихся различий в уровне разви-
тия регионов является нехватка инвестиционных ресурсов. На 
рис. 27 хорошо видно, что как раз те федеральные округа, у ко-
торых ВРП на душу населения ниже общероссийского уровня, 
по показателю «Инвестиции в основной капитал на душу насе-
ления» также находятся в числе аутсайдеров.

Для большей наглядности представим данные по рассмот-
ренным выше показателям, ранжированные по федеральным 
округам.
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Рис. 25. Различия между показателем «ВРП на душу населения»

в разрезе федеральных округов, в разах

Рис. 26. Различия между показателем «ВРП на душу населения»

в разрезе субъектов Федерации (в разах)
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Таблица 7
Показатели, ранжированные по федеральным округам

Занимаемое 
место

Показатели

«ВРП на душу населения» «Инвестиции в основной
капитал на душу населения»

1 Уральский ФО Уральский ФО
2 Центральный ФО Дальневосточный ФО
3 Северо-Западный ФО Северо-Западный ФО
4 Дальневосточный ФО Центральный ФО
5 Сибирский ФО Приволжский ФО
6 Приволжский ФО Сибирский ФО
7 Южный ФО Южный ФО

Для сокращения межрегиональной дифференциации в вы-
числительных экспериментах моделировались следующие ме-
ры: 1) снижение совокупного налогообложения и 2) увеличе-
ние инвестиций для «проблемных» регионов — федеральных 

Рис. 27. Нормированное значение показателя «Инвестиции в основной 

капитал на душу населения» для всех федеральных округов (Россия = 1)
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округов, к которым были отнесены Южный, Приволжский и 
Сибирский, т. е. те, которые по показателю «ВРП на душу насе-
ления» находятся ниже общероссийского уровня.

В модели рассматривались следующие виды налогов: НДС, 
налог на прибыль организаций, подоходный налог с физичес-
ких лиц, налог на имущество организаций.

Упомянутые меры (и их комбинации) моделировались для 
расчетов в виде следующих сценариев.

Сценарий № 1: снижение ставок основных налогов для 
Сибирского ФО (на 30% от их начального уровня);
Сценарий № 2: снижение ставок основных налогов для 
Приволжского ФО (на 30% от их начального уровня);
Сценарий № 3: снижение ставок основных налогов для 
Южного ФО (на 30% от их начального уровня);
Сценарий № 4: снижение ставок основных налогов для 
Сибирского, Приволжского, Южного ФО (на 30% от их 
начального уровня);
Сценарий № 5: удвоение инвестиций для Сибирского ФО;
Сценарий № 6: удвоение инвестиций для Приволжского 
ФО;
Сценарий № 7: удвоение инвестиций для Южного ФО;
Сценарий № 8: удвоение инвестиций для Сибирского, 
Приволжского, Южного ФО;
Сценарий № 9: снижение ставок основных налогов (на 
30% от их начального уровня) и удвоение инвестиций 
для Сибирского ФО;
Сценарий № 10: снижение ставок основных налогов (на 
30% от их начального уровня) и удвоение инвестиций 
для Приволжского ФО;
Сценарий № 11: снижение ставок основных налогов (на 
30% от их начального уровня) и удвоение инвестиций 
для Южного ФО;
Сценарий № 12: снижение ставок основных налогов (на 
30% от их начального уровня) и удвоение инвестиций 
для Сибирского, Приволжского, Южного ФО.

Опишем величины финансовых потоков. В 2005 г. поступ-
ление налогов, сборов и иных обязательных платежей в бюд-
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жетную систему Российской Федерации по субъектам РФ 
в разрезе «проблемных» федеральных округов составили: 
220,20 млрд руб. — для Южного ФО; 725,15 млрд руб. — для 
Приволжского ФО и 389,33 млрд руб. — для Сибирского ФО. 
Соответственно, суммы, эквивалентные 30% от этих поступ-
лений, составляют: 66,06 млрд руб. (или 2,54 млрд долл.) — 
для Южного ФО; 217,55 млрд руб. (или 8,37 млрд долл.) — для 
Приволжского ФО и 116,8 млрд руб. (или 4,49 млрд долл.) — 
для Сибирского ФО.

Пролонгированные значения этих величин в 2008 г. состав-
ляют примерно 4,16 млрд долл. — для Южного ФО; 12,81 млрд 
долл. — для Приволжского ФО и 7,32 млрд долл. — для Сибирс-
кого ФО. При проведении модельных расчетов эти средства оста-
ются у производителей соответствующих федеральных округов.

Рассмотрим модельные результаты реализации обозначен-
ных выше сценариев. Приведем их в виде таблиц, а также для 
наглядности — в виде рисунков.

Сценарий № 1: снижение ставок основных налогов для Си-
бирского ФО (на 30% от их начального уровня):

Рис. 28. Прирост в сопоставимых ценах ВРП федеральных округов

и ВВП России относительно базового варианта развития экономики,

в % к 2007 г.
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За 8 лет дополнительный прирост в Сибирском ФО соста-
вил 6,59% по сравнению с базовым вариантом развития эко-
номики. Что касается ВРП других федеральных округов и ВВП 
России, то они также увеличиваются (это принципиально: не 
уменьшаются!) относительно базового значения. Связано это с 
тем, что часть дополнительно произведенной продукции про-
дается в соседние регионы, что также вызывает у них прирост 
объемов производства.

Сценарий № 2: снижение ставок основных налогов для 
Приволжского ФО (на 30% от их начального уровня):
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Рис. 29. Прирост в сопоставимых ценах ВРП федеральных округов

и ВВП России относительно базового варианта развития экономики,

в % к 2007 г.

Результатом введения налоговых преференций для При-
волжского ФО стал дополнительный прирост ВРП входящих в 
него регионов — на 8,35% по сравнению с базовым вариантов 
развития экономики.
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Сценарий № 3: снижение ставок основных налогов для 
Южного ФО (на 30% от их начального уровня):
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Рис. 30. Прирост в сопоставимых ценах ВРП федеральных округов

и ВВП России относительно базового варианта развития экономики,

в % к 2007 г.

Снижение налогового бремени для Южного ФО повлекло 
за собой прирост ВРП входящих в него регионов — на 8,03%. 
Показатели других федеральных округов не ухудшились, а ос-
тались приблизительно на уровне базового варианта развития 
экономики.

Сценарий № 4: снижение ставок основных налогов для Си-
бирского, Приволжского, Южного ФО (на 30% от их начально-
го уровня):

Вариант одновременного введения в действие налоговых пре-
ференций сразу для трех федеральных округов продемонстриро-
вал значимый эффект не только для показателей соответствующих 
округов, но и для всей России в целом. Так, за 8 лет дополнитель-
ный прирост составил: 7,41% — для Сибирского ФО; 8,65% — для 
Приволжского ФО и 8,27% — для Южного ФО. В целом для Рос-
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сии прирост за этот же период составил 1,74% по сравнению с ба-
зовым вариантом развития экономики. Как видно, мультиплика-
тивный эффект оказался более действенным по сравнению с воз-
действием на уровне одного федерального округа.
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Рис. 31. Прирост в сопоставимых ценах ВРП федеральных округов

и ВВП России относительно базового варианта развития экономики,

в % к 2007 г.

Однако еще более значимый эффект получается при инвес-
тировании целевых регионов. Фактически этот цикл расчетов 
моделирует региональный эффект от реализации предлагае-
мого Центром проблемного анализа и государственно-управ-
ленческого проектирования нового финансового института — 
Государственного инвестиционно-кредитного фонда.

Сценарий № 5: удвоение инвестиций для Сибирского ФО:
Как видно, реализация другого механизма — инвестирова-

ние средств непосредственно в основные фонды предприятий 
и организаций — дает более ощутимый эффект по сравне-
нию с налоговыми преференциями. В сценариях № № 1–4 про-
изводители товаров и услуг расходуют неизъятые по налого-
вой цепочке денежные средства не только на инвестирование 
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в основные фонды, но и на заработную плату, покупку проме-
жуточной продукции и т. д., а в инвестиционных сценариях — 
только на основные фонды. В результате, прирост ВРП Сибир-
ского ФО за 8 лет на 81,73% больше по сравнению с базовым 
вариантом развития экономики. В то же время, прирост ВВП 
России составил 8,63%.

Рис. 32. Прирост в сопоставимых ценах ВРП федеральных округов

и ВВП России относительно базового варианта развития экономики,

в % к 2007 г.

Сценарий № 6: удвоение инвестиций для Приволжского 
ФО:

Прирост ВРП Приволжского ФО за 8 лет на 52,02% боль-
ше по сравнению с базовым вариантом развития экономики, 
а прирост ВВП России составляет 8,62%. Так же как и в пре-
дыдущем случае, показатели других федеральных округов не 
ухудшились, а в отдельных случаях имел место небольшой 
прирост ВРП.
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Рис. 33. Прирост в сопоставимых ценах ВРП федеральных округов

и ВВП России относительно базового варианта развития экономики,

в % к 2007 г.

Сценарий № 7: удвоение инвестиций для Южного ФО:
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Рис. 34. Прирост в сопоставимых ценах ВРП федеральных округов

и ВВП России относительно базового варианта развития экономики,

в % к 2007 г.
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Дополнительное инвестирование средств в основные фон-
ды производителей Южного ФО также имеет ощутимый эф-
фект как на уровне самого федерального округа — прирост к 
базовому варианту развития составил 47,38% за 8 лет — так и 
на уровне всей страны — 3,51%.

Сценарий № 8: удвоение инвестиций для Сибирского, При-
волжского, Южного ФО:
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Рис. 35. Прирост в сопоставимых ценах ВРП федеральных округов

и ВВП России относительно базового варианта развития экономики,

в % к 2007 г.

Сценарий, предусматривающий дополнительно инвести-
рование одновременно трех федеральных округов, оказался 
более эффективным по сравнению с воздействием на уровне 
одного федерального округа. За 8 лет дополнительный при-
рост составил: 86,22% — для Сибирского ФО; 55,54% — для 
Приволжского ФО и 50,04% — для Южного ФО. Прирост ВВП 
России за этот же период составил 23,54%.

Рассмотрим результаты расчетов с использованием одно-
временно двух рассмотренных выше механизмов сокращения 
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межрегиональной дифференциации (и налогового стимули-
рования, и адресной инвестиционной подкачки).

Сценарий № 9: снижение ставок основных налогов (на 30% 
от их начального уровня) и удвоение инвестиций для Сибир-
ского ФО:
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Рис. 36. Прирост в сопоставимых ценах ВРП федеральных округов

и ВВП России относительно базового варианта развития экономики,

в % к 2007 г.

Как и предполагалось, одновременное использование двух 
механизмов выравнивания регионального развития дало боль-
ший эффект по сравнению со сценариями № № 1 и 5 — при-
рост ВРП регионов Сибирского ФО за 8 лет составил 89,05% 
по сравнению с базовым вариантом развития экономики. ВВП 
России в этом сценарии дополнительно вырос на 9,63%.
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Сценарий № 10: снижение ставок основных налогов (на 
30% от их начального уровня) и удвоение инвестиций для 
Приволжского ФО:

Рис. 37. Прирост в сопоставимых ценах ВРП федеральных округов

и ВВП России относительно базового варианта развития экономики,

в % к 2007 г.

В этом сценарии прирост ВРП Приволжского ФО составил 
55,54% к базовому варианту развития, а для России — 9,69%.

Сценарий № 11: снижение ставок основных налогов (на 
30% от их начального уровня) и удвоение инвестиций для Юж-
ного ФО:

Как и в двух предыдущих сценариях, одновременное ис-
пользование двух рассматриваемых механизмов дало боль-
ший эффект по сравнению со сценариями № № 3 и 7: прирост 
ВРП регионов Южного ФО за 8 лет составил 55,53% по сравне-
нию с базовым вариантом развития экономики. ВВП России в 
этом сценарии дополнительно выросло на 4,29%.
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Рис. 38. Прирост в сопоставимых ценах ВРП федеральных округов

и ВВП России относительно базового варианта развития экономики,

в % к 2007 г.

Сценарий № 12: снижение ставок основных налогов (на 
30% от их начального уровня) и удвоение инвестиций для Си-
бирского, Приволжского, Южного ФО:
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Рис. 39. Прирост в сопоставимых ценах ВРП федеральных округов

и ВВП России относительно базового варианта развития экономики,

в % к 2007 г.
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Этот сценарий предусматривает использование обоих ме-
ханизмов для всех трех «проблемных» федеральных округов. 
В результате: прирост ВРП Сибирского ФО за 8 лет составил 
90,20%; Приволжского ФО — 56,46%; Южного — 56,56%. ВВП 
России за тот же период вырос на 23,8% по сравнению с базо-
вым вариантов развития экономики.

Рассмотрим последствия сценария № 12 с позиции умень-
шения межрегиональной дифференциации. На рис. 40 приве-
дено нормированное к общероссийскому уровню значение по-
казателя «ВРП на душу населения» для всех федеральных окру-
гов, рассчитанное для базового варианта развития и сценария 
№ 12 для 2015 г.

Рис. 40. Нормированное значение показателя «ВРП на душу населения» 

для всех федеральных округов (Россия = 1), 2015 г.

Как видим, за 8 лет реализации описанных выше мер, воз-
можно сокращение межрегиональной дифференциации на 
уровне федеральных округов, а именно — разрыва по ключе-
вому показателю «ВРП на душу населения» с 4,28 до 3,24 раз.

Проведенные эксперименты показали, что выравни-
вание регионального развития — процесс долгосрочный, 
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но, при применении предлагаемых мер, — уверенный и 
результативный.

По результатам проведенного исследования подтверждено, 
что выравнивание межрегиональных различий действитель-
но возможно за счет региональных налоговых преференций 
и дополнительного инвестирования «проблемных» регионов. 
Принципиально при этом, что не ухудшаются макроэкономи-
ческие показатели соседних территорий. Покрытие выпадаю-
щих доходов консолидированного бюджета России возможно 
за счет использования профицитных средств, а дополнитель-
ное инвестирование — за счет средств Государственного вне-
бюджетного инвестиционно-кредитного фонда.

Следует отметить, что различные предлагаемые механиз-
мы сглаживания межрегиональной дифференциации дают 
разные результаты. Показано, что дополнительное инвестиро-
вание средств непосредственно в основные фонды предпри-
ятий и организаций дает более ощутимый эффект по сравне-
нию с налоговыми преференциями.

В целом подтверждена работоспособность и оценена эф-
фективность предложенных механизмов государственной ре-
гиональной политики, заключающихся в стимулировании опе-
режающего развития регионов с целью преодоления разрывов 
их развитости.



139

Ограниченные возможности

использования советского

и зарубежного опыта

При обсуждении проблем разработки и реализации регио-
нальной политики современной России неизбежно возникает 
вопрос о возможностях использования собственного (советско-
го) опыта. Как известно, территориальное планирование пред-
ставляло особой вид народно-хозяйственного планирования и 
являлось способом реализации «территориального» принципа 
при разработке государственных планов экономического и со-
циального развития в целом по СССР, по союзным республи-
кам и экономическим районам. Каждый план экономического и 
социального развития (страны, союзных республик, краев, об-
ластей и др., а также отраслей народного хозяйства) должен был 
иметь свой «территориальный разрез».

Основными задачами региональной политики того времени 
провозглашались: а) совершенствование территориальной ор-
ганизации общественного производства, б) осуществление про-
грессивных сдвигов в размещении производительных сил (ко-
торые должны были обеспечивать экономию общественного 
труда),) комплексное развитие всех союзных республик, эконо-
мических районов и каждого региона страны на основе их раци-
ональной специализации и места в территориальном разделении 
труда,) создание оптимальных динамичных пространственных 
пропорций производства и распределения продукции, д) совер-
шенствование систем расселения населения, е) охрану природы и 
улучшение окружающей среды. При этом региональная полити-
ка в СССР опиралась на систему экономических районов страны 
(в новейшей терминологии — территориальных кластеров), фор-
мировавшихся территориально-производственных комплексов 
и устойчивых административно-территориальных единиц.

Результатами разработки советской региональной полити-
ки становилась система народно-хозяйственных планов, кото-
рые утверждались Верховным Советом СССР и имели силу за-
кона. Такой порядок территориального управления развити-
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ем народного хозяйства соответствовал существовавшей в то 
время общенародной собственности на средства производства 
и партийно-советской системе государственного управления. 
В силу этого, в современной России может быть использовано 
не все из проводимой ранее региональной политики.

Столь же проблематично прямое использование зарубежно-
го опыта разработки и реализации региональной политики; этот 
опыт весьма многообразен, и каждая страна имеет свои особен-
ности регулирования территориального развития. В то же время, 
при всей специфике имеется ряд общих черт и закономерностей, 
которые важно принимать во внимание. Следует учитывать, что 
за рубежом при осуществлении государственного регулирования 
территориального развития, как правило, проводится четкая гра-
ница между текущей и инвестиционной поддержкой регионов, 
между межбюджетными отношениями и региональной поли-
тикой. Межбюджетные отношения, как правило, не рассматри-
ваются как часть региональной политики, поскольку оказывают 
на экономическое развитие регионов только косвенное воздейс-
твие. Регионы (и/или муниципалитеты) за счет финансовой по-
мощи получают больше возможностей для предоставления соци-
альных услуг, а не для стимулирования экономического развития. 
Региональной экономической политикой обычно считают только 
инвестиционную поддержку регионов, т. е. меры, непосредствен-
но воздействующие на развитие экономики регионов.

Общепризнанными целями выстраивания взаимоотноше-
ний центральных и региональных органов власти чаще все-
го считаются: достижение экономической эффективности, 
наиболее полное использование потенциала экономического 
развития как страны в целом, так и отдельных ее регионов, по-
литическая стабильность. При этом именно политическая ста-
бильность (понимаемая как снижение риска конфликтов, свя-
занных с региональной составляющей в политике государс-
твенных органов власти) считается главным критерием при 
выборе конкретных мер региональной политики. Так, напри-
мер, решаются вопросы о перераспределении средств в пользу 
«неблагополучных регионов» с целью повышения уровня за-
нятости или решения конкретных социальных вопросов.
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Краткосрочный, среднесрочный

и долгосрочный периоды управления

в региональной политике

(управленческий телескоп)

Меры краткосрочного периода (1–3 года)
Практика показала, что разрозненные, концептуально не-

сопоставимые и не сведенные в единую систему юридических 
норм положения о разработке перспективных направлений 
территориального развития не в состоянии решить эту важ-
ную общегосударственную задачу. В связи с этим, наилучшим 
решением в краткосрочном периоде могло бы стать принятие 
Федерального закона «О разработке и реализации государс-
твенной региональной политики в Российской Федерации и в 
субъектах Российской Федерации», в котором были бы четко 
обозначены все процедуры и механизмы разработки приня-
тия и использования в деятельности органов исполнительной 
власти субъектов Российской Федерации прогнозов, концеп-
ций и стратегий, программ комплексного социально-экономи-
ческого развития субъектов Российской Федерации.

Имеется в виду, что:
прогнозы комплексного социально-экономического раз-
вития субъектов Российской Федерации должны характе-
ризовать сценарные варианты развития социально-эко-
номической ситуации с учетом ожидаемых результатов 
реализации национальных проектов, федеральных целе-
вых программ и федеральной инвестиционной програм-
мы на территории субъектов Российской Федерации;
концепции должны давать систематизированное изло-
жение целей, основных проблем территориального раз-
вития и принципиальных направлений их решения на 
10–20-летний период;
стратегии должны содержать свод предпрограммных 
обоснований конкретных решений приоритетных про-
блем и направлений комплексного социально-экономи-

−
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ческого развития субъектов Российской Федерации на 
десятилетний период;
программы должны содержать рассчитанный на три-
пять лет комплекс мер, обеспечивающих решение ука-
занных проблем в соответствующих направлениях.
Предлагается также внести соответствующие изменения 
и дополнения в Федеральный закон № 184-ФЗ «Об об-
щих принципах организации законодательных (предста-
вительных) и исполнительных органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации», обеспечи-
вающие согласованную по срокам, содержанию и пока-
зателям разработку прогнозов, концепций, стратегий и 
программ субъектов РФ и аналогичных документов по 
Российской Федерации.

В краткосрочный период целесообразно также разрабо-
тать и принять Федеральный закон «О взаимодействии орга-
нов государственной власти Российской Федерации и органов 
государственной власти субъектов Российской Федерации при 
реализации полномочий по вопросам совместного ведения», 
который обеспечил бы внедрение механизма согласования ин-
тересов и организации взаимодействия разноуровневых орга-
нов власти и управления при реализации ими полномочий по 
предметам совместного ведения.

В целях учета интересов субъектов Российской Федерации 
в процессе осуществления федерального законотворчества, их 
эффективной «трансляции» в федеральных органах государс-
твенной власти в указанный период предлагается также при-
нять Федеральный закон ФЗ «Об участии субъектов Российс-
кой Федерации в федеральном законотворчестве» и Федераль-
ный закон «О внесении изменений в Федеральный закон «Об 
общих принципах организации и деятельности ассоциаций 
экономического взаимодействия субъектов Российской Феде-
рации» (введение института министров экономического раз-
вития по делам федерального округа»).

Для обеспечения согласованности разработки федеральных 
и региональных прогнозов, стратегий и программ, а также для 
оценки фактического использования средств федерального бюд-
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жета в финансовом, экономическом и социальном развитии субъ-
ектов Российской Федерации целесообразно внести изменения:

в Бюджетный кодекс РФ и в Федеральный закон о бюд-
жетной классификации в части введения территориаль-
ной классификации всех доходов, формируемых на тер-
ритории каждого субъекта Российской Федерации, и всех 
расходов федерального бюджета, осуществляемых на 
территории каждого субъекта Российской Федерации;
в Бюджетный кодекс РФ и в Федеральный закон о бюджет-
ной классификации в части введения территориальной 
классификации всех доходов бюджетов субъектов Россий-
ской Федерации, формируемых на территории админист-
ративного центра и каждого муниципального образования 
субъектов Российской Федерации и всех расходов бюдже-
тов субъектов Российской Федерации, осуществляемых на 
территории административного центра и каждого муници-
пального образования субъектов Российской Федерации;
в федеральные законы, определяющие порядок разработ-
ки прогнозов и программ в Российской Федерации, в час-
ти введения территориального разреза этих документов, 
позволяющего определять прогнозные показатели соци-
ально-экономического развития на территории каждого 
субъекта Российской Федерации, а также объемы бюд-
жетного финансирования, сроки, объекты и объемы вы-
полнения программных заданий на территории каждого 
субъекта Российской Федерации по каждой федеральной 
целевой и федеральной инвестиционной программе.

Предложенные меры могут стать первичным норматив-
но-правовым основанием формирования единой общегосудар-
ственной системы разработки документов, определяющих перс-
пективы развития регионов России в неразрывной связи с разви-
тием всей страны. Наиболее оперативным способом правового 
закрепления предложенных мер является принятие соответству-
ющего указа Президента России. В дальнейшем могут быть раз-
работаны дополнительные подзаконные акты, содержание кото-
рых будет определяться ходом экспериментальной отработки по-
ложений этого доклада в ряде субъектов Российской Федерации.

−
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На среднесрочный период (4–10 лет) целесообразно от-
нести разработку и принятие нормативно-правовых актов, 
позволяющих наиболее рационально использовать механиз-
мы регулирования территориального развития Российской 
Федерации и субъектов РФ, предлагаемые к принятию в крат-
косрочном периоде. Если введение в действие мер на краткос-
рочный период не будет осуществлено, оно должно стать пер-
воочередной задачей в среднесрочном периоде. Без этого даль-
нейшее развитие нормативной базы региональной политики 
представляется малорезультативным.

При успешном завершении намеченного нормотворческо-
го процесса в краткосрочном периоде дальнейшие действия 
целесообразно осуществлять в двух направлениях: принятие 
базовых федеральных законов и принятие нормативных под-
законных актов.

В среднесрочном периоде особое значение имеет разработ-
ка и принятие федеральных законов, регламентирующих со-
циальные аспекты региональной политики. К ним, в первую 
очередь, относятся: Федеральный закон «О социальных стан-
дартах», федеральные законы — «О конституционном пра-
ве граждан Российской Федерации на жилище и реализации 
этого права на федеральном, региональном и муниципаль-
ном уровнях», «О конституционном праве граждан Российс-
кой Федерации на охрану здоровья и медицинскую помощь и 
реализации этого права на федеральном, региональном и му-
ниципальном уровнях», «О территориально ориентированной 
социальной деятельности хозяйственных обществ» и др. В со-
вокупности они должны сформировать условия, позволяю-
щие на каждом уровне (федеральном, региональном, муници-
пальном) разрабатывать и проводить единую и, в то же время, 
самостоятельную политику социального развития.

Указанные федеральные законы целесообразно сопроводить 
такими подзаконными актами, как Постановление Правитель-
ства РФ «О типовом регламенте информационного обеспече-
ния взаимодействий государственных органов исполнительной 
власти Российской Федерации и субъектов РФ»; Постановление 
Правительства РФ, утверждающее «Положение об оценке со-
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циальных последствий реализации федеральных инвестицион-
ных проектов и программ в субъектах РФ» и рядом других, вы-
текающих из положений федеральных законов.

В среднесрочной перспективе рекомендуется обратить вни-
мание на необходимость создания специализированного зако-
нодательства, регулирующего правоотношения в сфере терри-
ториального развития отдельных типов регионов и локальных 
образований. В связи с этим предлагается разработка и при-
нятие Федерального закона «Об Арктической зоне Российской 
Федерации» вместе с пакетом подзаконных актов, регламенти-
рующих цели и содержание «Стратегии устойчивого развития 
Арктической зоны Российской Федерации», «Схемы террито-
риального планирования Арктической зоны Российской Фе-
дерации» и «Целевых региональных программ, разрабатывае-
мых на основе Стратегии устойчивого развития Арктической 
зоны Российской Федерации».

Рекомендуется также разработать и принять поправки в 
действующее законодательство, регламентирующие содержа-
ние и порядок внешней миграции в районы Сибири и Дальне-
го Востока на основе международных договоренностей.

В долгосрочной перспективе (свыше 10 лет) содержа-
ние нормативно-правовых актов, регулирующих федератив-
ные отношения и меры по разработке и реализации регио-
нальной политики, будет определяться объемом юридичес-
кой базы по указанным вопросам, принятым в предыдущий 
период. Если к началу долгосрочного периода будет принят 
весь ранее предлагавшийся пакет федеральных законов, ука-
зов Президента РФ и постановлений Правительства РФ, то 
в этом периоде, с одной стороны, будут формироваться си-
туативные дополнения и уточнения к ранее принятым актам 
и, с другой, будут созданы предпосылки для принятия Фе-
дерального закона «Об организации государственной систе-
мы мониторинга региональных ситуаций и проблем». Не ис-
ключено принятие поправок к Конституции РФ по вопросам 
формирования государственных органов законодательной, 
исполнительной и судебной власти в Российской Федерации 
и в субъектах РФ.
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Заключение

Представленные в настоящей работе результаты анализа 
состояния социально-экономического развития регионов Рос-
сии и инструментов государственной региональной полити-
ки подтвердили необходимость решения множества взаимо-
связанных вопросов правового и финансового, практического 
и исследовательского, информационного и организационного 
характера в следующих направлениях государственной регио-
нальной политики:

модернизация федеративных отношений в соответствии 
с Конституцией РФ и новыми реалиями территориаль-
ного развития, предполагающая, наряду с повышением 
эффективности разграничения предметов ведения и 
полномочий между федеральными и региональными ор-
ганами власти, внедрение механизма согласования инте-
ресов и организации взаимодействия указанных органов 
власти при реализации ими полномочий по предметам 
совместного ведения;
восстановление политических информационно-сигналь-
ных вертикальных систем (с учетом суррогатизации 
механизма региональной представительной демокра-
тии) — в частности, введение института «региональных» 
министров в федеральном Правительстве;
взвешенное, экономически и социально обоснованное 
принятие решений об изменении государственно-терри-
ториального устройства и административно-территори-
ального деления страны;
реструктуризация существующего порядка исполнения 
социальных обязательств государства на федеральном, 
региональном и муниципальном уровнях;
формирование системы государственных минимальных 
социальных стандартов с учетом региональных особен-
ностей;
совершенствование механизмов и процедур «бюджет-
ного федерализма», реструктуризация расходных пол-
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номочий и доходных источников между федеральными, 
региональными и местными органами власти;
продолжение и качественное обновление муниципаль-
ной реформы;
нормализация социальной, экономической и экологичес-
кой ситуации в городах различных типов (администра-
тивные центры, моногорода, ЗАТО, наукограды и др.) и 
проведение жилищно-коммунальной реформы с учетом 
специфик этих городов;
преодоление кризисного состояния сельских поселений 
с учетом коренных преобразований в агропромышлен-
ном комплексе;
государственное регулирование развития регионов Си-
бири и Дальнего Востока в новой геополитической, эко-
номической, демографической и миграционной ситуа-
ции;
оздоровление социально-экономической и экологичес-
кой ситуации на депрессивных территориях;
хозяйственное освоение природных ресурсов российско-
го Севера в новой социально-экономической ситуации;
социальная разгрузка северных территорий;
организация корпоративно-территориальных взаимо-
действий;
повышение эффективности механизмов разработки и 
реализации региональной политики (программ, планов, 
прогнозов);
формирование системы полноценного информационно-
го обеспечения разработки и реализации вышеуказан-
ных мер региональной политики.

При этом, следует иметь ввиду, что многие трудности, с ко-
торыми сталкиваются участники действий в сфере региональ-
ной экономической политики, обусловлены правовой неупо-
рядоченностью правового регулирования территориального 
развития. В действующем российском законодательстве от-
сутствует само понятие «территориальное развитие». Поэтому 
к отношениям, возникающим по этому поводу, применяются 
правовые нормы различной природы, различных отраслей за-
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конодательства и, естественно, рассредоточенных по множес-
тву нормативно-правовых актов. Эти источники права чрез-
вычайно разнообразны по форме и по значению в правовом 
регулировании государственной региональной политики, что 
определяет сложный, а, порою, и противоречивый характер 
самой правовой базы этой политики.

Кардинальный недостаток правовых оснований региональ-
ной политики заключается в том, что в структуре законода-
тельства подзаконные нормативно-правовые акты (постанов-
ления Правительства и указы Президента РФ) превалируют 
над собственно федеральными законами. Это обстоятельство, 
с одной стороны, делает нормативно-правовую базу более гиб-
кой и «отзывчивой» на текущие проблемы, но с другой — ли-
шает законодательство в этой сфере необходимой стабильнос-
ти и юридической силы, создает предпосылки для принятия 
индивидуализированных решений по поддержке одних регио-
нов без учета интересов или даже в ущерб другим российским 
территориям.

Правовая база государственного регулирования террито-
риального развития никогда не формировалась как целостный 
массив нормативно-правовых актов, исходя из единых концеп-
туальных представлений о сущности, содержании и формах 
государственной региональной политики. В этой сфере тради-
ционно доминировали субъективизм и чрезмерная политизи-
рованность, упрощенный подход и конъюнктурность. Законо-
дательная деятельность субъектов РФ фактически никогда не 
играла активной роли в становлении новых федеративных от-
ношений и местного самоуправления. Преимущественно она 
лишь пассивно фиксировала в правовой форме практически 
сложившиеся частные балансы политических сил и интересов 
на уровне Центра. А поскольку последние весьма подвижны и 
неустойчивы, то сориентированное на них законодательство 
быстро устаревает и не выступает стабилизирующим и поли-
тикоформирующим фактором.

В результате бессистемного нормотворчества сложилось 
весьма обширное, но неоднородное и неспециализирован-
ное правовое поле со множеством «белых пятен», внутренних 
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противоречий, индивидуальных решений и т. п. В нынешнем 
своем качестве оно становится по существу тормозом совер-
шенствования системы государственной селективной подде-
ржки территориального развития.

В связи с этим, в настоящей работе предлагается один из 
вариантов упорядочения связей правового регулирования 
территориального развития с его приоритетными направле-
ниями, способными в какой-то степени разрешить ранее обоз-
наченные проблемы социально-экономического развития ре-
гионов России.
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ль
ны

е 
не

со
от

ве
тс

-
тв

ия
 в

 р
аз

ви
ти

и 
тр

ан
сп

ор
тн

ы
х 

си
ст

ем
. 

1.
11

. О
тс

ут
ст

ви
е 

ф
ед

ер
ал

ьн
ой

 
це

ле
во

й 
пр

ог
ра

мм
ы

 м
од

ер
ни

-
за

ци
и 

тр
ан

сп
ор

тн
ой

 с
ис

те
мы

 
РФ

• 
Ф

ор
ми

ро
ва

ни
е 

ко
мп

ле
кс

но
й 

го
-

су
да

рс
тв

ен
но

й 
тр

ан
сп

ор
тн

ой
 п

о-
ли

ти
ки

. 
• 

Ув
ел

ич
ен

ие
 и

нв
ес

ти
ци

й 
в 

тр
ан

с-
по

рт
ну

ю
 и

нф
ра

ст
ру

кт
ур

у 
(с

оз
да

-
ни

е Г
ос

уд
ар

ст
ве

нн
ог

о в
не

бю
дж

ет
-

но
го

 и
нв

ес
ти

ци
он

но
-к

ре
ди

тн
ог

о 
фо

нд
а)

• 
Ф

З 
«О

 Г
ос

уд
ар

ст
ве

нн
ом

 в
не

бю
дж

ет
но

м 
ин

ве
ст

иц
ио

нн
о-

кр
ед

ит
но

м 
ф

он
де

»
• 

Ре
ш

ен
ия

 т
ак

ж
е 

пр
ед

ст
ав

ле
ны

 в
 м

он
ог

ра
-

фи
и 

«Г
ос

уд
ар

ст
ве

нн
ая

 э
ко

но
ми

че
ск

ая
 п

о-
ли

ти
ка

 Р
ос

си
и»

 в
 р

аз
де

ла
х:

 «Т
ра

нс
по

рт
на

я 
по

ли
ти

ка
» 

и 
«В

ос
ст

ан
ов

ле
ни

е 
мо

не
ти

за
-

ци
и 

ро
сс

ий
ск

ой
 э

ко
но

ми
ки

 и
 и

нв
ес

ти
ци

-
он

но
е 

ст
им

ул
ир

ов
ан

ие
 р

аз
ви

ти
я 

(и
нв

ес
-

ти
ци

он
на

я 
по

ли
ти

ка
)»

1.
12

. Н
еэ

ф
ф

ек
ти

вн
ос

ть
 

ме
ж

-
бю

дж
ет

но
й 

по
ли

ти
ки

.
1.

12
.1

 Б
ол

ьш
ое

 
ко

ли
че

ст
во

 
су

бъ
ек

то
в-

ре
це

пи
ен

то
в 

и 
ни

з-
ко

е -
 с

уб
ъе

кт
ов

-д
он

ор
ов

.
1.

12
.2

 И
зб

ы
то

чн
ая

 ц
ен

тр
ал

из
а-

ци
я 

фи
на

нс
ов

 и
 н

ес
ба

ла
нс

ир
о-

ва
нн

ое
 р

ас
пр

ед
ел

ен
ие

 н
ал

ог
о-

вы
х 

от
чи

сл
ен

ий
.

1.
12

.3
. Д

еф
иц

ит
 

бю
дж

ет
ов

 
су

бъ
ек

то
в 

РФ
.

1.
12

.4
. Н

из
ки

й 
ур

ов
ен

ь 
со

бс
-

тв
ен

ны
х 

до
хо

до
в 

су
бъ

ек
то

в 
РФ

• 
С

ов
ер

ш
ен

ст
во

ва
ни

е 
ме

ха
ни

зм
ов

 
и 

пр
оц

ед
ур

 
«б

ю
дж

ет
но

го
 

ф
е-

де
ра

ли
зм

а»
, 

ре
ст

ру
кт

ур
из

ац
ия

 
ра

сх
од

ны
х 

по
лн

ом
оч

ий
 и

 д
ох

од
-

ны
х 

ис
то

чн
ик

ов
 м

еж
ду

 о
рг

ан
ам

и 
го

су
да

рс
тв

ен
но

й 
вл

ас
ти

 (
РФ

 и
 

су
бъ

ек
то

в 
РФ

) и
 о

рг
ан

ам
и 

ме
ст

-
но

го
 са

мо
уп

ра
вл

ен
ия

.
• 

Вв
ед

ен
ие

 т
ер

ри
то

ри
ал

ьн
ог

о 
ра

з-
ре

за
 б

ю
дж

ет
но

й 
кл

ас
си

фи
ка

ци
и.

• 
Уп

ра
вл

ен
ие

 п
ро

по
рц

ия
ми

 н
ал

о-
го

вы
х 

ст
ав

ок
 м

еж
ду

 ф
ед

ер
ал

ь-
ны

м 
це

нт
ро

м 
и 

су
бъ

ек
та

ми
 в

 
по

ль
зу

 б
ю

дж
ет

ов
 с

уб
ъе

кт
ов

 Р
Ф

.
• 

Ф
ин

ан
со

во
е о

бе
сп

еч
ен

ие
 д

ел
ег

и-
ро

ва
нн

ы
х 

су
бъ

ек
та

м 
РФ

 п
ол

но
-

мо
чи

й

• 
Ф

З 
«О

 вн
ес

ен
ии

 и
зм

ен
ен

ий
 в 

Ф
ед

ер
ал

ьн
ы

е 
за

ко
н 

«О
 б

ю
дж

ет
но

й 
кл

ас
си

фи
ка

ци
и»

• 
Ф

З 
«О

 в
не

се
ни

и 
из

ме
не

ни
й 

в 
Бю

дж
ет

ны
й 

ко
де

кс
 Р

ос
си

йс
ко

й 
Ф

ед
ер

ац
ии

 и
 Н

ал
ог

о-
вы

й 
ко

де
кс

 Р
Ф

»
• 

Ф
З «

О
 вн

ес
ен

ии
 и

зм
ен

ен
ий

 в 
Ф

ед
ер

ал
ьн

ы
й 

за
ко

н 
«О

б 
об

щ
их

 п
ри

нц
ип

ах
 о

рг
ан

из
ац

ии
 

за
ко

но
да

те
ль

ны
х 

(п
ре

дс
та

ви
те

ль
ны

х)
 

и 
ис

по
лн

ит
ел

ьн
ы

х 
ор

га
но

в 
го

су
да

рс
тв

ен
-

но
й 

вл
ас

ти
 в

 с
уб

ъе
кт

ах
 Р

ос
си

йс
ко

й 
Ф

ед
е-

ра
ци

и»
• 

Ре
ш

ен
ия

 т
ак

ж
е 

пр
ед

ст
ав

ле
ны

 в
 м

он
ог

ра
-

фи
и 

«Г
ос

уд
ар

ст
ве

нн
ая

 э
ко

но
ми

че
ск

ая
 п

о-
ли

ти
ка

 Р
ос

си
и»

 в
 р

аз
де

ла
х:

 «
Бю

дж
ет

на
я 

и 
на

ло
го

ва
я 

по
ли

ти
ка

» 
и 

«О
пт

им
из

ац
ия

 
от

ра
сл

ев
ой

 с
тр

ук
ту

ры
 (

по
ли

ти
ка

 д
ив

ер
-

си
фи

ка
ци

и 
эк

он
ом

ик
и)

»
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Н
ор

ма
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,
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га
ни
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ци

он
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-у
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нч
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е р

еш
ен

ие
1.

13
. 

Н
ер

ав
но

ме
рн

ос
ть

 р
аз

ви
-

ти
я 

ад
ми

ни
ст

ра
ти

вн
ы

х 
це

нт
-

ро
в 

су
бъ

ек
то

в 
РФ

 и
 п

ер
иф

ер
ии

 
(с

тя
ги

ва
ни

е ф
ин

ан
со

в,
 л

ю
де

й 
в 

ст
ол

иц
ы

).
1.

14
. О

тс
ут

ст
ви

е 
ф

ед
ер

ал
ьн

ог
о 

но
рм

ат
ив

но
го

 п
ра

во
во

го
 а

кт
а, 

ре
гл

ам
ен

ти
ру

ю
щ

ег
о 

ст
ат

ус
 а

д-
ми

ни
ст

ра
ти

вн
ы

х 
це

нт
ро

в

Ус
та

но
вл

ен
ие

 о
со

бо
го

 с
та

ту
са

 а
д-

ми
ни

ст
ра

ти
вн

ы
х 

 ц
ен

тр
ов

 с
уб

ъе
к-

то
в 

РФ

• 
Ф

З 
«О

 ст
ат

ус
е а

дм
ин

ис
тр

ат
ив

ны
х ц

ен
тр

ов
 

су
бъ

ек
то

в 
Ро

сс
ий

ск
ой

 Ф
ед

ер
ац

ии
»

• 
Ре

ш
ен

ия
 т

ак
ж

е 
пр

ед
ст

ав
ле

ны
 в

 м
он

ог
ра

-
фи

и 
«Г

ос
уд

ар
ст

ве
нн

ая
 э

ко
но

ми
че

ск
ая

 п
о-

ли
ти

ка
 Р

ос
си

и»
 в

 р
аз

де
ле

 «П
ол

ит
ик

а з
ан

я-
то

ст
и»

1.
15

. 
Н

из
ки

е 
те

мп
ы

 р
аз

ви
ти

я 
го

ро
до

в 
и 

ин
ы

х 
му

ни
ци

па
ль

-
ны

х 
об

ра
зо

ва
ни

й 
(м

ал
ы

х,
 

за
кр

ы
ты

х 
го

ро
до

в,
 

мо
но

пр
о-

фи
ль

ны
х г

ор
од

ов
, н

ау
ко

гр
ад

ов
, 

ут
ра

та
 

ф
ак

ти
че

ск
ог

о 
ст

ат
ус

а 
ЗА

ТО
, м

он
оп

ро
фи

ль
ны

х 
го

ро
-

до
в,

 н
ау

ко
гр

ад
ов

)

• 
За

кр
еп

ле
ни

е 
пр

ав
ов

ог
о 

ст
ат

ус
а 

гр
ад

оо
бр

аз
ую

щ
ег

о 
пр

ед
пр

ия
ти

я 
(о

со
бе

нн
ос

ти
 р

ео
рг

ан
из

ац
ии

 и
 

ли
кв

ид
ац

ии
, 

пр
оц

ед
ур

ы
 

ба
нк

-
ро

тс
тв

а, 
пр

ив
ат

из
ац

ия
, п

ер
еп

ро
-

фи
ли

ро
ва

ни
я,

 с
оц

иа
ль

ны
е 

об
ре

-
ме

не
ни

я)
• 

Ка
че

ст
ве

нн
ое

 о
бн

ов
ле

ни
е 

му
ни

-
ци

па
ль

но
й 

ре
ф

ор
мы

.
• 

Ра
зр

аб
от

ка
 

це
ле

вы
х 

пр
ог

ра
мм

 
ра

зв
ит

ия
 З

АТ
О

, 
мо

но
пр

оф
ил

ь-
ны

х 
го

ро
до

в 
и 

на
ук

ог
ра

до
в.

 
• 

Ди
ве

рс
иф

ик
ац

ия
 э

ко
но

ми
ки

 г
о-

ро
до

в 
сп

ец
иа

ль
но

го
 т

ип
а 

с 
кр

е-
но

м 
в 

ст
ор

он
у 

мн
ог

оп
ро

фи
ль

но
-

го
 м

ал
ог

о б
из

не
са

, с
ам

оз
ан

ят
ос

ти
 

и 
т.п

.

• 
Ф

З 
«О

 гр
ад

оо
бр

аз
ую

щ
их

 п
ре

дп
ри

ят
ия

х»
• 

Ре
ш

ен
ия

 т
ак

ж
е 

пр
ед

ст
ав

ле
ны

 в
 м

он
ог

ра
-

фи
и 

«Г
ос

уд
ар

ст
ве

нн
ая

 э
ко

но
ми

че
ск

ая
 п

о-
ли

ти
ка

 Р
ос

си
и»

 в
 р

аз
де

ла
х:

 «
П

ол
ит

ик
а 

за
-

ня
то

ст
и»

 и
 «В

ос
ст

ан
ов

ле
ни

е м
он

ет
из

ац
ии

 
ро

сс
ий

ск
ой

 эк
он

ом
ик

и 
и 

ин
ве

ст
иц

ио
нн

ое
 

ст
им

ул
ир

ов
ан

ие
 р

аз
ви

ти
я 

(и
нв

ес
ти

ци
он

-
на

я 
по

ли
ти

ка
)»

, 
«К

он
ку

ре
нт

на
я 

(с
тр

ук
-

ту
рн

о-
ра

зм
ер

на
я)

 п
ол

ит
ик

а
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но

ва
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(к
он

це
пт

) р
еш

ен
ия

Н
ор

ма
ти

вн
о-

пр
ав

ов
ой

 а
кт

,
ор

га
ни

за
ци

он
но

-у
пр

ав
ле

нч
ес

ко
е р

еш
ен

ие
1.

16
. С

ла
бо

е 
ра

зв
ит

ие
 т

ер
ри

то
-

ри
й 

Да
ль

не
го

 В
ос

то
ка

.
1.

17
. С

ла
бо

е 
ра

зв
ит

ие
 т

ер
ри

то
-

ри
и 

А
рк

ти
ки

.
1.

18
. 

Н
еэ

ф
ф

ек
ти

вн
ос

ть
 

го
су

-
да

рс
тв

ен
но

й 
по

ли
ти

ки
 

со
ци

-
ал

ьн
о-

эк
он

ом
ич

ес
ко

го
 

ра
зв

и-
ти

я 
те

рр
ит

ор
ий

 А
рк

ти
ки

• 
С

оз
да

ни
е 

сп
ец

иа
ль

но
го

 з
ак

он
о-

да
те

ль
ст

ва
, р

ег
ул

ир
ую

щ
ег

о 
пр

а-
во

от
но

ш
ен

ия
 в

 с
ф

ер
е 

те
рр

ит
о-

ри
ал

ьн
ог

о 
ра

зв
ит

ия
 о

тд
ел

ьн
ы

х 
ти

по
в 

ре
ги

он
ов

.
• 

За
кр

еп
ле

ни
е 

це
ле

й,
 

ос
но

вн
ы

х 
пр

ин
ци

по
в и

 п
ри

ор
ит

ет
ов

 ус
то

й-
чи

во
го

 
ра

зв
ит

ия
 

А
рк

ти
че

ск
ой

 
зо

ны
 Р

Ф

• 
Ук

аз
 П

ре
зи

де
нт

а 
РФ

 «
Ст

ра
те

ги
я 

ус
то

йч
и-

во
го

 р
аз

ви
ти

я 
А

рк
ти

че
ск

ой
 з

он
ы

 Р
ос

си
й-

ск
ой

 Ф
ед

ер
ац

ии
»

• 
Ф

З 
«О

б 
А

рк
ти

че
ск

ой
 зо

не
»

1.
19

. Р
аз

ры
в 

ра
зм

ер
а 

до
хо

до
в 

и 
за

ра
бо

тн
ой

 п
ла

ты
 н

а 
ду

ш
у 

на
-

се
ле

ни
я 

по
 с

уб
ъе

кт
ам

 Р
Ф

.
1.

20
. 

Н
еэ

ф
ф

ек
ти

вн
ос

ть
 

го
су

-
да

рс
тв

ен
но

й 
по

ли
ти

ки
 в

 с
ф

ер
е 

оп
ла

ты
 т

ру
да

• 
Ус

та
но

вл
ен

ие
 

ра
зм

ер
а 

ми
ни

-
ма

ль
но

й 
за

ра
бо

тн
ой

 
пл

ат
ы

 
не

 
ни

ж
е 4

0%
 о

т 
ср

ед
не

й 
за

ра
бо

тн
ой

 
пл

ат
ы

 п
о 

ст
ра

не
.

• 
Ус

та
но

вл
ен

ие
 м

ин
им

ал
ьн

ой
 п

о-
ча

со
во

й 
оп

ла
ты

 т
ру

да
.

• 
П

ов
ы

ш
ен

ие
 М

РО
Т 

до
 п

ро
ж

ит
оч

-
но

го
 м

ин
им

ум
а 

ил
и 

ми
ни

ма
ль

-
но

го
 п

от
ре

би
те

ль
ск

ог
о 

бю
дж

ет
а.

• 
Вв

ед
ен

ие
 д

ля
 б

ю
дж

ет
но

го
 с

ек
то

-
ра

 «о
тр

ас
ле

вы
х»

 - «
фу

нк
ци

он
ал

ь-
ны

х»
 т

ар
иф

ны
х 

се
то

к 
- о

тд
ел

ьн
о 

дл
я 

ме
ди

ци
нс

ки
х,

 п
ед

аг
ог

ич
ес

-
ки

х 
ра

бо
тн

ик
ов

, р
аб

от
ни

ко
в 

го
-

су
да

рс
тв

ен
ны

х 
уч

ре
ж

де
ни

й 
и 

др
.

Ре
ш

ен
ия

 п
ре

дс
та

вл
ен

ы
 в

 м
он

ог
ра

фи
и 

«Г
ос

у-
да

рс
тв

ен
на

я 
эк

он
ом

ич
ес

ка
я 

по
ли

ти
ка

 Р
ос

-
си

и»
 в

 р
аз

де
ле

 «
П

ол
ит

ик
а 

в 
сф

ер
е д

ох
од

ов
 и

 
оп

ла
ты

 т
ру

да
»
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Н
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,
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ни

за
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но

-у
пр
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нч
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ко
е р

еш
ен
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• 

Вв
ед

ен
ие

 
«п

ро
ф

ес
си

он
ал

ьн
ы

х»
 

та
ри

фн
ы

х 
се

то
к.

• 
П

ри
ня

ти
е 

ре
ко

ме
нд

уе
мы

х 
ур

ов
-

не
й 

и 
пр

оп
ор

ци
й 

по
 м

ин
им

ал
ь-

но
й 

и 
ср

ед
не

й 
за

ра
бо

тн
ой

 п
ла

те
, 

пр
им

ен
ен

ие
 а

пр
об

ир
ов

ан
ны

х 
ме

-
то

ди
че

ск
их

 п
од

хо
до

в 
по

 с
оо

тн
о-

ш
ен

ия
м 

оп
ла

ты
 т

ру
да

 п
о 

пр
оф

ес
-

си
он

ал
ьн

о-
кв

ал
иф

ик
ац

ио
нн

ы
м 

гр
уп

па
м 

и 
оп

ре
де

ле
ни

е 
ст

ав
ок

 
(о

кл
ад

ов
) д

ля
 р

аз
ли

чн
ых

 п
ро

фе
с-

си
й 

и 
до

лж
но

ст
ей

 р
аб

от
ни

ко
в.

• 
За

ви
си

мо
ст

ь 
оп

ре
де

ле
ни

я 
ст

а-
во

к 
(о

кл
ад

ов
) 

от
 д

ин
ам

ик
и 

ро
с-

та
 п

ро
из

во
ди

те
ль

но
ст

и 
тр

уд
а 

в 
ст

ра
не

.
• 

Ус
та

но
вл

ен
ие

 п
ор

яд
ка

 об
яз

ат
ел

ь-
но
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ио
нн

ы
х 

пр
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бы
ва

ю
щ

их
 н

а 
те

р-
ри

то
ри

ю
 Р

Ф
 и

мм
иг

ра
нт

ов
 и

з-
за

 
ру

бе
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со

де
йс

тв
ия

 ф
ор

ми
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оц

ес
-

са
ми

 р
аз

ви
ти

я 
ре

ги
он

ов

• 
Ра

зр
аб

от
ка

 си
ст

ем
ы

 ор
га

ни
за

ци
и 

(з
ад

ач
и,

 у
ча

ст
ни

ки
, 

пр
оц

ед
ур

ы
, 

ме
ха

ни
зм

ы
, р

ес
ур

сы
, с

ро
ки

, и
н-

ф
ор

ма
ци

он
но

е 
об

ес
пе

че
ни

е, 
ме

ры
 

ко
нт

ро
ля

 
и 

от
ве

тс
тв

ен
-

но
ст

и)
 р

аз
ра

бо
тк

и 
и 

ре
ал

из
ац

ии
 

го
су

да
рс

тв
ен

но
й 

ре
ги

он
ал

ьн
ой

 
по

ли
ти

ки
.

• 
Ф

З 
«О

 р
аз

ра
бо

тк
е и

 р
еа

ли
за

ци
и 

го
су

да
рс

-
тв

ен
но

й 
ре

ги
он

ал
ьн

ой
 п

ол
ит

ик
и 

в Р
ос

си
й-

ск
ой

 Ф
ед

ер
ац

ии
 и

 в
 су

бъ
ек

та
х 

Ро
сс

ий
ск

ой
 

Ф
ед

ер
ац

ии
»

• 
Ф

З 
«О

 в
за

им
од

ей
ст

ви
и 

ор
га

но
в 

го
су

да
рс

-
тв

ен
но

й 
вл

ас
ти

 Р
ос

си
йс

ко
й 

Ф
ед

ер
ац

ии
 и

 
ор

га
но

в 
го

су
да

рс
тв

ен
но

й 
вл

ас
ти

 с
уб

ъе
к-

то
в 

Ро
сс

ий
ск

ой
 Ф

ед
ер

ац
ии

 п
ри

 р
еа

ли
за

-
ци

и 
по

лн
ом

оч
ий

 п
о 

во
пр

ос
ам

 с
ов

ме
ст

но
-

го
 в

ед
ен

ия
»



158

№
 и

 н
аи

ме
но

ва
ни

е
пр

об
ле

мы
И

де
я 

(к
он

це
пт

) р
еш

ен
ия

Н
ор

ма
ти

вн
о-

пр
ав

ов
ой

 а
кт

,
ор

га
ни

за
ци

он
но

-у
пр

ав
ле

нч
ес

ко
е р

еш
ен

ие
2.

2.
 Н

еэ
ф

ф
ек

ти
вн

ос
ть

 с
вя

зи
 и

 
вз

аи
мо

со
гл

ас
ов

ан
но

ст
и 

ме
ж

ду
 

ф
ед

ер
ал

ьн
ы

ми
, 

ре
ги

он
ал

ьн
ы

-
ми

 и
 м

ун
иц

ип
ал

ьн
ы

ми
 о

рг
ан

а-
ми

 в
ла

ст
и.

2.
2.

1.
 «О

то
рв

ан
но

ст
ь»

 
ф

ед
е-

ра
ль

но
го

 у
пр

ав
ле

ни
я 

от
 р

ег
ио

-
на

ль
ны

х 
пр

об
ле

м.
2.

2.
2.

 Н
еэ

ф
ф

ек
ти

вн
ая

 
«т

ра
нс

-
ля

ци
я»

 и
 о

бе
сп

еч
ен

ие
 и

нт
ер

е-
со

в 
су

бъ
ек

то
в 

РФ
 в

 ф
ед

ер
ал

ь-
ны

х 
ор

га
на

х 
ис

по
лн

ит
ел

ьн
ой

 
вл

ас
ти

.
2.

2.
3.

 О
тс

ут
ст

ви
е 

че
тк

о 
пр

оп
и-

са
нн

ы
х 

пр
оц

ед
ур

 в
за

им
од

ей
с-

тв
ия

, с
ог

ла
со

ва
ни

я,
 п

ро
гн

оз
и-

ро
ва

ни
я 

ме
ж

ду
 ф

ед
ер

ал
ьн

ы
ми

 
и 

ре
ги

он
ал

ьн
ы

ми
 

ор
га

на
ми

 
вл

ас
ти

 в
 п

ро
це

сс
е 

ре
ал

из
ац

ии
 

пр
ог

ра
мм

 и
 н

ор
ма

ти
вн

ы
х 

пр
а-

во
вы

х 
ак

то
в

• 
 

Ра
зр

аб
от

ка
 

ко
мп

ле
кс

а 
ор

га
-

ни
за

ци
он

ны
х 

и 
пр

ав
ов

ы
х 

ме
р,

 
об

ес
пе

чи
ва

ю
щ

их
 в

не
др

ен
ие

 м
е-

ха
ни

зм
а 

со
гл

ас
ов

ан
ия

 и
нт

ер
ес

ов
 

и 
ор

га
ни

за
ци

и 
вз

аи
мо

де
йс

тв
ия

 
ра

зн
оу

ро
вн

ев
ы

х 
ор

га
но

в 
вл

ас
ти

 
и 

уп
ра

вл
ен

ия
 п

ри
 р

еа
ли

за
ци

и 
им

и 
по

лн
ом

оч
ий

 п
о 

пр
ед

ме
та

м 
со

вм
ес

тн
ог

о 
ве

де
ни

я.
• 

Вв
ед

ен
ие

 и
нс

ти
ту

та
 м

ин
ис

тр
ов

 
эк

он
ом

ич
ес

ко
го

 р
аз

ви
ти

я 
по

 д
е-

ла
м 

ф
ед

ер
ал

ьн
ог

о 
ок

ру
га

• 
Ф

З 
«О

б 
уч

ас
ти

и 
су

бъ
ек

то
в 

Ро
сс

ий
ск

ой
 

Ф
ед

ер
ац

ии
 в

 ф
ед

ер
ал

ьн
ом

 за
ко

но
тв

ор
че

с-
тв

е»
• 

Ф
З 

«О
 в

не
се

ни
и 

из
ме

не
ни

й 
в 

Ф
ед

ер
ал

ь-
ны

й 
за

ко
н 

«О
б 

об
щ

их
 п

ри
нц

ип
ах

 о
рг

а-
ни

за
ци

и 
и 

де
ят

ел
ьн

ос
ти

 а
сс

оц
иа

ци
й 

эк
о-

но
ми

че
ск

ог
о 

вз
аи

мо
де

йс
тв

ия
 с

уб
ъе

кт
ов

 
Ро

сс
ий

ск
ой

 Ф
ед

ер
ац

ии
»

• 
Ук

аз
 П

ре
зи

де
нт

а 
РФ

 «
О

   
ми

ни
ст

ра
х 

эк
о-

но
ми

че
ск

ог
о 

ра
зв

ит
ия

 п
о 

де
ла

м 
ф

ед
ер

ал
ь-

но
го

 о
кр

уг
а»

• 
Ук

аз
 П

ре
зи

де
нт

а 
РФ

 «
О

 в
не

се
ни

и 
из

ме
не

-
ни

я 
в 

Ук
аз

 П
ре

зи
де

нт
а 

Ро
сс

ий
ск

ой
 Ф

ед
е-

ра
ци

и 
«О

 с
ис

те
ме

 и
 с

тр
ук

ту
ре

 ф
ед

ер
ал

ь-
ны

х 
ор

га
но

в 
ис

по
лн

ит
ел

ьн
ой

 в
ла

ст
и»

 и
 в

 
Ук

аз
 П

ре
зи

де
нт

а 
Ро

сс
ий

ск
ой

 Ф
ед

ер
ац

ии
 

«В
оп

ро
сы

 с
тр

ук
ту

ры
 ф

ед
ер

ал
ьн

ы
х 

ор
га

-
но

в 
ис

по
лн

ит
ел

ьн
ой

 в
ла

ст
и»



159

№
 и

 н
аи

ме
но

ва
ни

е
пр

об
ле

мы
И

де
я 

(к
он

це
пт

) р
еш

ен
ия

Н
ор

ма
ти

вн
о-

пр
ав

ов
ой

 а
кт

,
ор

га
ни

за
ци

он
но

-у
пр

ав
ле

нч
ес

ко
е р

еш
ен

ие
2.

3.
 Н

еэ
ф

ф
ек

ти
вн

ы
е 

ин
ст

ру
-

ме
нт

ы
 у

пр
ав

ле
ни

я 
ре

ги
он

ал
ь-

ны
м 

ра
зв

ит
ие

м.
2.

3.
1.

 О
тс

ут
ст

ви
е е

ди
ны

х 
со

ци
-

ал
ьн

ы
х 

ст
ан

да
рт

ов
.

2.
3.

2.
 О

тс
ут

ст
ви

е 
уч

ет
а 

в 
бю

д-
ж

ет
но

м 
пр

оц
ес

се
, 

в 
пе

рс
пе

к-
ти

вн
ом

 п
ла

ни
ро

ва
ни

и 
и 

дл
я 

оц
ен

ки
 у

ро
вн

я 
ж

из
ни

 н
ас

ел
е-

ни
я 

со
ци

ал
ьн

ы
х 

ст
ан

да
рт

ов

• 
Ре

ст
ру

кт
ур

из
ац

ия
 

су
щ

ес
тв

ую
-

щ
ег

о 
по

ря
дк

а 
ис

по
лн

ен
ия

 с
оц

и-
ал

ьн
ы

х о
бя

за
те

ль
ст

в г
ос

уд
ар

ст
ва

 
на

 ф
ед

ер
ал

ьн
ом

, р
ег

ио
на

ль
но

м 
и 

му
ни

ци
па

ль
но

м 
ур

ов
ня

х.
 

• 
Ф

ор
ми

ро
ва

ни
е 

си
ст

ем
ы

 
го

су
-

да
рс

тв
ен

ны
х 

ми
ни

ма
ль

ны
х 

со
-

ци
ал

ьн
ы

х 
ст

ан
да

рт
ов

 с
 у

че
то

м 
ре

ги
он

ал
ьн

ы
х 

ос
об

ен
но

ст
ей

.
• 

О
пр

ед
ел

ен
ие

 п
ор

яд
ка

 и
сп

ол
ьз

о-
ва

ни
я 

ф
ед

ер
ал

ьн
ы

х 
ст

ан
да

рт
ов

 
и 

но
рм

ат
ив

ов
 в

  с
уб

ъе
кт

ах
 Р

Ф
 и

 
му

ни
ци

па
ль

ны
х 

об
ра

зо
ва

ни
ях

. 
• 

О
пр

ед
ел

ен
ие

 
по

ря
дк

а 
об

яз
а-

те
ль

но
го

 у
че

та
 г

ос
уд

ар
ст

ве
нн

ы
х 

ми
ни

ма
ль

ны
х 

со
ци

ал
ьн

ы
х 

ст
ан

-
да

рт
ов

 п
ри

 р
аз

ра
бо

тк
е б

ю
дж

ет
ов

 
и 

ор
га

ни
за

ци
и 

ме
ж

бю
дж

ет
ны

х 
от

но
ш

ен
ий

• 
Ф

З 
«О

 со
ци

ал
ьн

ы
х 

ст
ан

да
рт

ах
»

• 
Ф

З 
«О

 р
аз

ра
бо

тк
е и

 р
еа

ли
за

ци
и 

го
су

да
рс

-
тв

ен
но

й 
ре

ги
он

ал
ьн

ой
 п

ол
ит

ик
и 

в Р
ос

си
й-

ск
ой

 Ф
ед

ер
ац

ии
 и

 в
 су

бъ
ек

та
х 

Ро
сс

ий
ск

ой
 

Ф
ед

ер
ац

ии
»

• 
Ф

З 
«О

 в
не

се
ни

и 
из

ме
не

ни
й 

в 
Ф

ед
ер

ал
ь-

ны
й 

за
ко

н 
«О

 го
су

да
рс

тв
ен

но
м 

пр
ог

но
зи

-
ро

ва
ни

и 
и 

пр
ог

ра
мм

ах
 с

оц
иа

ль
но

-э
ко

но
-

ми
че

ск
ог

о 
ра

зв
ит

ия
»

• 
Ре

ш
ен

ия
 т

ак
ж

е 
пр

ед
ст

ав
ле

ны
 в

 м
он

ог
ра

-
фи

и 
«Г

ос
уд

ар
ст

ве
нн

ая
 

эк
он

ом
ич

ес
ка

я 
по

ли
ти

ка
 Р

ос
си

и»
 в

 р
аз

де
ле

 «
Си

ст
ем

а 
го

-
су

да
рс

тв
ен

но
го

 у
пр

ав
ле

ни
я 

дл
я 

пр
ед

ла
га

-
ем

ой
 м

од
ер

ни
за

ци
и 

эк
он

ом
ик

и 
и 

эк
он

о-
ми

че
ск

ой
 п

ол
ит

ик
и»



160

№
 и

 н
аи

ме
но

ва
ни

е
пр

об
ле

мы
И

де
я 

(к
он

це
пт

) р
еш

ен
ия

Н
ор

ма
ти

вн
о-

пр
ав

ов
ой

 а
кт

,
ор

га
ни

за
ци

он
но

-у
пр

ав
ле

нч
ес

ко
е р

еш
ен

ие
2.

3.
3.

 Н
ес

ог
ла

со
ва

нн
ос

ть
 и

 н
ес

-
ко

ор
ди

ни
ро

ва
нн

ос
ть

 пр
ог

ра
мм

 
ф

ед
ер

ал
ьн

ог
о,

 р
ег

ио
на

ль
но

го
 и

 
му

ни
ци

па
ль

но
го

 р
аз

ви
ти

я.
 

2.
3.

4.
 П

ро
бл

ем
ы

 с
оо

тн
ош

ен
ия

 
и 

ко
ор

ди
на

ци
и 

эт
их

 п
ро

гр
ам

м 
в 

ра
мк

ах
 р

ег
ио

на
, м

ес
те

 и
 р

ол
и 

ре
ги

он
ал

ьн
ой

 
пр

ог
ра

мм
ы

 
в 

ув
яз

ке
 р

еш
ае

мы
х 

пр
об

ле
м.

2.
3.

5.
 

О
тс

ут
ст

ви
е 

пр
ав

ов
ой

 
ре

гл
ам

ен
та

ци
и 

ра
зр

аб
от

ки
 

и 
ре

ал
из

ац
ии

 м
еж

ре
ги

он
ал

ьн
ы

х 
пр

ог
ра

мм
 с

оц
иа

ль
но

-э
ко

но
ми

-
че

ск
ог

о 
ра

зв
ит

ия

• 
Ра

зр
аб

от
ка

 си
ст

ем
ы

 ор
га

ни
за

ци
и 

(з
ад

ач
и,

 у
ча

ст
ни

ки
, 

пр
оц

ед
ур

ы
, 

ме
ха

ни
зм

ы
, р

ес
ур

сы
, с

ро
ки

, и
н-

ф
ор

ма
ци

он
но

е 
об

ес
пе

че
ни

е, 
ме

ры
 

ко
нт

ро
ля

 
и 

от
ве

тс
тв

ен
-

но
ст

и)
 р

аз
ра

бо
тк

и 
и 

ре
ал

из
ац

ии
 

го
су

да
рс

тв
ен

но
й 

ре
ги

он
ал

ьн
ой

 
по

ли
ти

ки
 

(б
ез

 
оп

ре
де

ле
ни

я 
её

 
ко

нк
ре

тн
ог

о 
со

де
рж

ан
ия

).
• 

Вв
ед

ен
ие

 т
ер

ри
то

ри
ал

ьн
ог

о 
ра

з-
ре

за
 п

ро
гн

оз
ов

 и
 п

ро
гр

ам
м 

со
ци

-
ал

ьн
о-

эк
он

ом
ич

ес
ко

го
 р

аз
ви

ти
я

• 
Ф

З 
«О

 го
су

да
рс

тв
ен

но
й 

по
дд

ер
ж

ке
 р

ег
ио

-
на

ль
но

й 
и 

му
ни

ци
па

ль
но

й 
ст

ат
ис

ти
ки

»
• 

Ф
З 

«О
 г

ос
уд

ар
ст

ве
нн

ом
 с

та
ти

ст
ич

ес
ко

м 
уч

ет
е 

и 
си

ст
ем

е 
го

су
да

рс
тв

ен
но

й 
ст

ат
ис

-
ти

ки
 в

 Р
ос

си
йс

ко
й 

Ф
ед

ер
ац

ии
»

• 
Ф

З 
«О

б 
об

ес
пе

че
ни

и 
до

ст
уп

а 
к 

ин
ф

ор
-

ма
ци

и 
о 

де
ят

ел
ьн

ос
ти

 г
ос

уд
ар

ст
ве

нн
ы

х 
ор

га
но

в 
и 

ор
га

но
в 

ме
ст

но
го

 с
ам

оу
пр

ав
ле

-
ни

я»
• 

П
ос

та
но

вл
ен

ие
 П

ра
ви

те
ль

ст
ва

 Р
Ф

 «О
б 

ут
-

ве
рж

де
ни

и 
ти

по
во

го
 р

ег
ла

ме
нт

а 
ин

ф
ор

-
ма

ци
он

но
го

 о
бе

сп
еч

ен
ия

 в
за

им
од

ей
ст

ви
й 

го
су

да
рс

тв
ен

ны
х о

рг
ан

ов
 и

сп
ол

ни
те

ль
но

й 
вл

ас
ти

 Р
ос

си
йс

ко
й 

Ф
ед

ер
ац

ии
 и

 с
уб

ъе
к-

то
в 

Ро
сс

ий
ск

ой
 Ф

ед
ер

ац
ии

»
• 

Ре
ш

ен
ия

 т
ак

ж
е 

пр
ед

ст
ав

ле
ны

 в
 м

он
ог

ра
-

фи
и 

«Г
ос

уд
ар

ст
ве

нн
ая

 
эк

он
ом

ич
ес

ка
я 

по
ли

ти
ка

 Р
ос

си
и»

 в
 р

аз
де

ла
х:

 «
Си

ст
ем

а 
го

су
да

рс
тв

ен
но

го
 у

пр
ав

ле
ни

я 
дл

я 
пр

ед
-

ла
га

ем
ой

 
мо

де
рн

из
ац

ии
 

эк
он

ом
ик

и 
и 

эк
он

ом
ич

ес
ко

й 
по

ли
ти

ки
» 

и 
«П

ро
бл

ем
ы

 
го

су
да

рс
тв

ен
но

го
 э

ко
но

ми
че

ск
ог

о 
мо

ни
-

то
ри

нг
а»
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№
 и

 н
аи

ме
но

ва
ни

е
пр

об
ле

мы
И

де
я 

(к
он

це
пт

) р
еш

ен
ия

Н
ор

ма
ти

вн
о-

пр
ав

ов
ой

 а
кт

,
ор

га
ни

за
ци

он
но

-у
пр

ав
ле

нч
ес

ко
е р

еш
ен

ие
2.

3.
6.

 С
ла

бо
е 

ин
ф

ор
ма

ци
он

но
е 

об
ос

но
ва

ни
е 

пр
ин

им
ае

мы
х 

ре
-

ш
ен

ий
 в

 с
ф

ер
е 

уп
ра

вл
ен

ия
 р

е-
ги

он
ал

ьн
ы

м 
ра

зв
ит

ие
м.

 
2.

3.
7.

 Н
ед

ос
та

то
чн

ос
ть

, 
не

-
св

ое
вр

ем
ен

но
ст

ь 
и 

ди
сп

ар
и-

те
тн

ос
ть

 о
бм

ен
а 

ин
ф

ор
ма

ци
ей

 
ме

ж
ду

 ф
ед

ер
ал

ьн
ы

ми
 о

рг
ан

а-
ми

 г
ос

уд
ар

ст
ве

нн
ой

 в
ла

ст
и 

и 
уп

ра
вл

ен
ия

 и
 о

рг
ан

ам
и 

го
су

-
да

рс
тв

ен
но

й 
вл

ас
ти

 и
 у

пр
ав

ле
-

ни
я 

су
бъ

ек
то

в 
РФ

.
2.

3.
8.

 О
тс

ут
ст

ви
е 

ин
ф

ор
ма

-
ци

он
ны

х 
си

ст
ем

, 
сп

ец
иа

ль
но

 
ор

ие
нт

ир
ов

ан
ны

х 
на

 р
еш

ен
ие

 
за

да
ч 

вз
аи

мо
де

йс
тв

ия
 

ф
ед

е-
ра

ль
ны

х 
ор

га
но

в 
ис

по
лн

ит
ел

ь-
но

й 
вл

ас
ти

 Р
Ф

 и
 с

уб
ъе

кт
ов

 Р
Ф

• 
Ф

ор
ми

ро
ва

ни
е 

си
ст

ем
ы 

по
лн

о-
це

нн
ог

о 
ин

фо
рм

ац
ио

нн
ог

о 
об

ес
-

пе
че

ни
я р

аз
ра

бо
тк

и 
и 

ре
ал

из
ац

ии
 

ме
р 

ре
ги

он
ал

ьн
ой

 п
ол

ит
ик

и.
• 

Вн
ед

ре
ни

е 
тр

ех
ур

ов
не

во
й 

ун
и-

фи
ци

ро
ва

нн
ой

 
си

ст
ем

ы
 

го
су

-
да

рс
тв

ен
но

го
 п

ро
гн

оз
ир

ов
ан

ия
, 

пл
ан

ир
ов

ан
ия

 
и 

мо
ни

то
ри

нг
а 

со
ци

ал
ьн

о-
эк

он
ом

ич
ес

ко
го

 р
аз

-
ви

ти
я.

• 
С

ос
та

вл
ен

ие
 д

ос
та

то
чн

ы
х 

пе
ре

-
чн

ей
 с

та
ти

ст
ич

ес
ко

й 
ин

ф
ор

ма
-

ци
и,

 н
ео

бх
од

им
ы

х 
дл

я 
об

ос
но

-
ва

ни
я 

уп
ра

вл
ен

че
ск

их
 р

еш
ен

ий
, 

пр
ог

ра
мм

 и
 п

ро
ек

то
в,

 п
ре

дн
а-

зн
ач

ен
ны

х 
дл

я 
ди

аг
но

ст
ик

и 
ти

-
пи

чн
ы

х 
ре

ги
он

ал
ьн

ы
х 

си
ту

ац
ий

 
и 

дл
я 

си
ст

ем
но

й 
оц

ен
ки

 п
ос

ле
дс

-
тв

ий
 п

ре
дл

аг
ае

мы
х 

ме
р

• 
Аг

ре
ги

ро
ва

ни
е 

не
об

хо
ди

мы
х 

по
-

ка
за

те
ле

й,
 о

тс
ут

ст
ву

ющ
их

 в 
об

щ
е-

го
су

да
рс

тв
ен

но
й 

ст
ат

ис
ти

ке
, 

но
 

им
ею

щ
ей

ся
 в

 б
аз

ах
 д

ан
ны

х 
фе

де
-

ра
ль

ны
х 

ми
ни

ст
ер

ст
в 

и 
ве

до
мс

тв
 

и 
в 

ба
за

х 
да

нн
ых

 р
аз

ли
чн

ых
 ф

ед
е-

ра
ль

ны
х с

ис
те

ма
х м

он
ит

ор
ин

га

• 
 Ф

З 
«О

 р
аз

ра
бо

тк
е и

 р
еа

ли
за

ци
и 

го
су

да
рс

-
тв

ен
но

й 
ре

ги
он

ал
ьн

ой
 п

ол
ит

ик
и 

в Р
ос

си
й-

ск
ой

 Ф
ед

ер
ац

ии
 и

 в
 су

бъ
ек

та
х 

Ро
сс

ий
ск

ой
 

Ф
ед

ер
ац

ии
».

• 
Ф

З 
«О

б 
об

ес
пе

че
ни

и 
до

ст
уп

а 
к 

ин
ф

ор
-

ма
ци

и 
о 

де
ят

ел
ьн

ос
ти

 г
ос

уд
ар

ст
ве

нн
ы

х 
ор

га
но

в 
и 

ор
га

но
в 

ме
ст

но
го

 с
ам

оу
пр

ав
ле

-
ни

я»
• 

П
ри

ка
з М

ин
ис

те
рс

тв
а р

ег
ио

на
ль

но
го

 р
аз

-
ви

ти
я Р

Ф
 «О

б у
тв

ер
ж

де
ни

и 
М

ет
од

ич
ес

ки
х 

ре
ко

ме
нд

ац
ий

, о
тр

аж
аю

щ
их

 о
со

бе
нн

ос
ти

 
об

ъе
кт

а и
 а

др
ес

ов
ан

ны
х 

ра
зл

ич
ны

м 
су

бъ
-

ек
та

м 
пр

ог
но

зи
ро

ва
ни

я»
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№
 и

 н
аи

ме
но

ва
ни

е
пр

об
ле

мы
И

де
я 

(к
он

це
пт

) р
еш

ен
ия

Н
ор

ма
ти

вн
о-

пр
ав

ов
ой

 а
кт

,
ор

га
ни

за
ци

он
но

-у
пр

ав
ле

нч
ес

ко
е р

еш
ен

ие
2.

3.
9.

 Н
еэ

ф
ф

ек
ти

вн
ая

 с
ис

те
ма

 
пр

ог
но

зи
ро

ва
ни

я 
ре

ги
он

ал
ь-

но
го

 р
аз

ви
ти

я

• 
Ра

сш
ир

ен
ие

 г
ор

из
он

то
в 

пр
ог

но
-

зи
ро

ва
ни

я,
 в

кл
ю

че
ни

е 
в 

эт
у 

си
с-

те
му

 п
ро

гн
оз

ов
 р

аз
ви

ти
я 

от
ра

с-
ле

й 
и 

сф
ер

 х
оз

яй
ст

ва
.

• 
 В

за
им

оу
вя

зк
а 

пр
ог

но
зо

в 
ф

ед
е-

ра
ль

но
го

 у
ро

вн
я 

и 
пр

ог
но

зо
в,

 
вы

по
лн

яе
мы

х 
су

бъ
ек

та
ми

 Р
Ф

. 
• 

Вв
ед

ен
ие

 т
ер

ри
то

ри
ал

ьн
ог

о 
ра

з-
ре

за
 п

ро
гн

оз
ов

 и
 п

ро
гр

ам
м 

со
ци

-
ал

ьн
о-

эк
он

ом
ич

ес
ко

го
 р

аз
ви

ти
я 

и 
в 

бю
дж

ет
но

й 
кл

ас
си

фи
ка

ци
и

• 
Ф

З 
«О

 в
не

се
ни

и 
из

ме
не

ни
й 

в 
Бю

дж
ет

ны
й 

ко
де

кс
 Р

ос
си

йс
ко

й 
Ф

ед
ер

ац
ии

• 
Ф

З «
О

 вн
ес

ен
ии

 и
зм

ен
ен

ий
 в 

Ф
ед

ер
ал

ьн
ы

й 
за

ко
н 

«О
 г

ос
уд

ар
ст

ве
нн

ом
 п

ро
гн

оз
ир

ов
а-

ни
и 

и 
пр

ог
ра

мм
ах

 с
оц

иа
ль

но
-э

ко
но

ми
-

че
ск

ог
о 

ра
зв

ит
ия

 Р
ос

си
йс

ко
й 

Ф
ед

ер
ац

ии
»

• 
Ф

З 
«О

 в
не

се
ни

и 
из

ме
не

ни
й 

в 
Ф

ед
ер

ал
ь-

ны
й 

за
ко

н 
«О

 б
ю

дж
ет

но
й 

кл
ас

си
фи

ка
-

ци
и»

2.
3.

10
. 

О
тс

ут
ст

ви
е 

пл
ан

ир
о-

ва
ни

я 
ра

сс
ел

ен
ия

 н
ас

ел
ен

ия
 и

 
ра

зм
ещ

ен
ия

 
пр

ои
зв

од
ст

ве
н-

ны
х 

си
л

Ре
ст

ру
кт

ур
из

ац
ия

 
си

ст
ем

ы
 

ра
с-

се
ле

ни
я 

в 
ув

яз
ке

 с
 д

ол
го

ср
оч

но
й 

ст
ра

те
ги

ей
 

ра
зв

ит
ия

 
эк

он
ом

ик
и 

ст
ра

ны

• 
Ф

З 
«О

 си
ст

ем
е р

ас
се

ле
ни

я»
• 

Ф
З 

«О
 м

иг
ра

ци
и»

• 
Ре

ш
ен

ия
 т

ак
ж

е 
пр

ед
ст

ав
ле

ны
 в

 м
он

ог
ра

-
фи

и 
«Г

ос
уд

ар
ст

ве
нн

ая
 э

ко
но

ми
че

ск
ая

 п
о-

ли
ти

ка
 Р

ос
си

и»
 в

 р
аз

де
ле

 «П
ол

ит
ик

а з
ан

я-
то

ст
и»

2.
3.

11
. 

О
тс

ут
ст

ви
е 

оп
ти

ма
ль

-
но

й 
и 

сб
ал

ан
си

ро
ва

нн
ой

 н
ал

о-
го

во
й 

си
ст

ем
ы

. 
2.

3.
12

. Н
ес

ба
ла

нс
ир

ов
ан

ое
 р

ас
-

щ
еп

ле
ни

е 
но

рм
ат

ив
ов

 о
тч

ис
-

ле
ни

й 
на

ло
го

в 
по

 у
ро

вн
ям

: ф
е-

де
ра

ль
ны

й 
и 

ре
ги

он
ал

ьн
ы

й.
 

• 
Вв

ед
ен

ие
 т

ер
ри

то
ри

ал
ьн

ог
о 

ра
з-

ре
за

 в
 б

ю
дж

ет
но

й 
кл

ас
си

фи
ка

-
ци

и.
• 

Гр
ад

ие
нт

но
е 

уп
ра

вл
ен

ие
 и

нв
ес

-
ти

ци
ям

и 
и 

на
ло

го
вы

ми
 ст

ав
ка

ми
 

в 
су

бъ
ек

та
х 

РФ
.

• 
Ф

З 
«О

 в
не

се
ни

и 
из

ме
не

ни
й 

в 
Н

ал
ог

ов
ы

й 
ко

де
кс

 Р
ос

си
йс

ко
й 

Ф
ед

ер
ац

ии
»

• 
Ф

З 
 «О

 в
не

се
ни

и 
из

ме
не

ни
й 

в 
Бю

дж
ет

ны
й 

ко
де

кс
 Р

ос
си

йс
ко

й 
Ф

ед
ер

ац
ии

»
• 

Ф
З 

«О
 в

не
се

ни
и 

из
ме

не
ни

й 
в 

Ф
ед

ер
ал

ь-
ны

й 
за

ко
н 

 «
О

 б
ю

дж
ет

но
й 

кл
ас

си
фи

ка
-

ци
и»
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№
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 н
аи

ме
но

ва
ни

е
пр

об
ле

мы
И

де
я 

(к
он

це
пт

) р
еш

ен
ия

Н
ор

ма
ти

вн
о-

пр
ав

ов
ой

 а
кт

,
ор

га
ни

за
ци

он
но

-у
пр

ав
ле

нч
ес

ко
е р

еш
ен

ие
2.

3.
13

. Н
еэ

ф
ф

ек
ти

вн
ос

ть
 

ме
-

то
до

ло
ги

и 
по

 н
ор

ма
ти

ва
м 

от
-

чи
сл

ен
ия

 н
ал

ог
ов

 п
о 

ур
ов

ня
м 

бю
дж

ет
ов

2.
3.

14
. О

тс
ут

ст
ви

е 
те

рр
ит

ор
и-

ал
ьн

ог
о 

ра
зр

ез
а 

в 
бю

дж
ет

но
й 

кл
ас

си
фи

ка
ци

и.
2.

3.
15

. О
тс

ут
ст

ви
е 

ме
то

ди
ки

 
оц

ен
ки

 н
ал

ог
оо

бл
аг

ае
мо

го
 п

о-
те

нц
иа

ла
 с

уб
ъе

кт
ов

 Р
Ф

 и
 м

у-
ни

ци
па

ль
ны

х 
об

ра
зо

ва
ни

й

• 
П

ос
та

но
вк

а 
на

 б
ал

ан
с 

вс
ех

 н
а-

ци
он

ал
ьн

ых
 а

кт
ив

ов
 (

ос
но

вн
ые

 
фо

нд
ы,

 п
ри

ро
дн

о-
ре

су
рс

ны
й 

по
-

те
нц

иа
л 

и 
тр

уд
ов

ые
 р

ес
ур

сы
) 

по
 

ед
ин

ым
 

оц
ен

оч
ны

м 
кр

ит
ер

ия
м 

дл
я 

об
ъе

кт
ив

но
го

 о
тр

аж
ен

ия
 н

а-
ло

го
об

ла
га

ем
ог

о 
по

те
нц

иа
ла

 эт
их

 
ак

ти
во

в 

• 
П

ос
та

но
вл

ен
ие

 П
ра

ви
те

ль
ст

ва
 Р

Ф
 «О

 р
аз

-
ра

бо
тк

е 
бю

дж
ет

но
-н

ал
ог

ов
ы

х 
и 

им
ущ

ес
т-

ве
нн

ы
х 

па
сп

ор
то

в 
су

бъ
ек

то
в 

Ро
сс

ий
ск

ой
 

Ф
ед

ер
ац

ии
 и

 м
ун

иц
ип

ал
ьн

ы
х 

об
ра

зо
ва

-
ни

й»
• 

Ре
ш

ен
ия

 т
ак

ж
е 

пр
ед

ст
ав

ле
ны

 в
 м

он
ог

ра
-

фи
и 

«Г
ос

уд
ар

ст
ве

нн
ая

 
эк

он
ом

ич
ес

ка
я 

по
ли

ти
ка

 Р
ос

си
и»

 в
 р

аз
де

ла
х:

 «
Во

сс
та

но
в-

ле
ни

е 
мо

не
ти

за
ци

и 
ро

сс
ий

ск
ой

 э
ко

но
ми

-
ки

 
и 

ин
ве

ст
иц

ио
нн

ое
 

ст
им

ул
ир

ов
ан

ие
 

ра
зв

ит
ия

 
(и

нв
ес

ти
ци

он
на

я 
по

ли
ти

ка
)»

, 
«Б

ю
дж

ет
на

я 
и 

на
ло

го
ва

я 
по

ли
ти

ка
» 

и 
«О

пт
им

из
ац

ия
 о

тр
ас

ле
во

й 
ст

ру
кт

ур
ы

 (п
о-

ли
ти

ка
 д

ив
ер

си
фи

ка
ци

и 
эк

он
ом
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Приложение 2

Постановка задачи разработки проекта Федерального 
закона «О взаимодействии органов государственной 

власти Российской Федерации и органов
государственной власти субъектов Российской

Федерации при реализации полномочий по вопросам 
совместного ведения»

Проблема согласования интересов и организации конс-
труктивных взаимодействий органов власти разных уровней 
в настоящее время не менее масштабна, чем проблема разгра-
ничения предметов ведения и полномочий. Сегодня более 60% 
федеральных законов, регулирующих отношения в сфере эко-
номики, природопользования и социального развития уста-
навливают для решения отдельных вопросов обязательность 
согласованных действия федеральных и региональных орга-
нов власти, а каждый 20-й федеральный закон к тому же опре-
деляет необходимость соответствующих согласований и с мес-
тными органами. Более 80% законов субъектов РФ предусмат-
ривают те или иные элементы согласования действия органов 
власти субъектов Российской Федерации с органами местно-
го самоуправления27. При этом в большинстве из сотен выше-
указанных нормативных актов не определено, в каких органи-
зационных формах и в виде каких конечных решений должны 
осуществляться «согласование», «учет мнения» или «совмест-
ная» деятельность.

Современная практика согласования интересов и органи-
зации взаимодействия органов государственной власти РФ 
и органов государственной власти субъектов РФ по предме-
там совместного ведения не имеет своего законодательного за-
крепления, за исключением единичных случаев, которые мо-

27 Это обстоятельство определяется тем, что формально органы госу-
дарственной власти субъектов Российской Федерации должны взаимо-
действовать с органами местного самоуправления преимущественно в 
режиме согласований, поскольку последние не входят в общую структуру 
государственного управления.
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гут не приниматься во внимание из-за фрагментарности регу-
лируемых ими предметов и узости круга субъектов. Однако, с 
другой стороны, совершенно очевидно, что сегодня необходи-
мо правовое закрепление механизмов инициирования, орга-
низации взаимодействия, реализации и контроля за исполне-
нием соглашений и иных решений, основанных на согласова-
нии интересов федеральных, региональных и местных органов 
власти.

Законопроект должен стать основным актом рамочного ха-
рактера для законодательной и исполнительной ветвей госу-
дарственной власти федерального и регионального (возмож-
но, и местного) уровней.

Целью данного законопроекта является юридическое за-
крепление всех форм, механизмов и условий согласования ин-
тересов и организации взаимодействия федеральных и регио-
нальных органов государственной власти при осуществлении 
совместных предметов ведения.

Следует отметить, что в настоящее время отсутствует нор-
мативно закрепленная процедура согласования интересов и 
взаимодействия органов государственной власти РФ и орга-
нов государственной власти субъектов РФ по предметам сов-
местного ведения, а также проработанные схемы паритетного 
участия в выработке совместных решений. Начиная с 2004 г., 
неоднократно возникали попытки урегулировать данный воп-
рос, но в основном дело ограничивалось путем принятия со-
ответствующих регламентов (Правительства РФ, федеральных 
органов исполнительной власти) или положений, устанавли-
вающих правила для единичных случаев взаимодействия ор-
ганов государственной власти РФ и субъектов РФ по вопро-
сам совместного ведения, в случае, когда они требуют совмес-
тных действий, а компетенция органов не разграничена или 
пересекается.

Предполагается, что данный законопроект с чисто проце-
дурных позиций регламентирует порядок согласования инте-
ресов и организацию взаимодействия органов государствен-
ной власти Российской Федерации и органов государственной 
власти субъектов РФ (либо только федеральных органов ис-



166

полнительной власти и органов исполнительной власти субъ-
ектов РФ) при реализации полномочий по предметам совмест-
ного ведения. Законопроект должен юридически закрепить все 
формы, механизмы и условия согласования интересов и орга-
низации взаимодействия федеральных и региональных орга-
нов государственной власти при осуществлении совместных 
предметов ведения. При этом должно быть проведено разли-
чие между взаимодействиями, осуществляемыми по линии за-
конодательной и исполнительной власти. В соответствии с та-
ким содержанием должна определяться и структура закона.

В случае реализации данного подхода к правовому регули-
рованию следующим шагом должно стать внесение поправок 
и изменений во все нормативно-правовые акты федерально-
го и регионального законодательства, вытекающих из нового 
подхода к законодательному регулированию вопросов согла-
сования интересов и организации взаимодействия федерации 
и ее субъектов.

Кроме того, после принятия данного законопроекта долж-
ны разрабатываться конкретные типовые регламенты для ре-
ализации механизмов инициирования, организации взаимо-
действия, реализации и контроля за исполнением соглашений 
и иных решений, основанных на согласовании интересов фе-
деральных, региональных и местных органов власти.
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Приложение 3

Постановка задачи разработки проекта Федерального 

закона «Об участии субъектов Российской Федерации

в федеральном законотворчестве»

В настоящее время участие органов государственной влас-
ти субъектов Российской Федерации в законотворческой де-
ятельности Федерального Собрания Российской Федерации 
осуществляться в следующих формах:

1. Реализация права законодательной инициативы законо-
дательными органами государственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации.

Сегодня число представленных законодательными органа-
ми государственной власти субъектов РФ законопроектов в 
Государственной думе Федерального собрания РФ составля-
ет приблизительно 25–30% от общего числа, причем принима-
ются из них примерно 4%. Отдельно стоит отметить, что текст 
принятых законопроектов существенно отличается от исход-
ных предложений законодательных органов субъектов РФ.

Кроме того, Государственная Дума обязана запрашивать 
отзыв органов власти субъекта на все проекты федеральных 
законов, касающиеся предметов совместного ведения. Однако, 
все неполученные отзывы считаются положительными. К не-
полученным относятся отзывы, в которых: 1) мнения законо-
дательного органа государственной власти субъекта РФ про-
тиворечат мнению исполнительного органа государственной 
власти субъекта РФ; 2) не соблюден внушительный список 
формальных требований к документу; 3) если отзыв не пос-
тупил в установленные сроки. В этой связи стоит отметить, 
что подать отзыв на проект федерального закона в 30-дневный 
срок практически невозможно из-за огромного объема подго-
товительной работы.

2. Представительство региона в Совете Федерации Феде-
рального собрания РФ.
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Порядок формирования Совета Федерации Федерального 
собрания РФ введенный несколько лет назад серьезно ослабил 
связь сенаторов с субъектами РФ, которые они представляют. 
В большинстве случаев представители Совета Федерации не 
имеют отношению ни к местным элитам, ни к бизнесу, ни к 
населению. Кроме того, несмотря на то, что Совет Федерации 
и каждый его член обладает правом законодательной инициа-
тивы, пользуются они этим правом редко и малоэффективно. 
Так, из подписанных Президентом РФ в период 2000–2002 гг. 
500 федеральных законов лишь 16 были инициированы Сове-
том Федерации и его членами.

3. Государственный совет.
Государственный совет создан как совещательный орган 

для содействия реализации полномочий Президента РФ по 
обеспечению согласованного функционирования и взаимо-
действия органов власти Российской Федерации и субъектов 
РФ. В состав Государственного совета входят высшие руко-
водители субъектов РФ, но по решению Президента РФ мо-
гут входить и другие лица. Для организации работы по под-
готовке вопросов к заседаниям Госсовета, а также для реше-
ния текущих вопросов Президент РФ учредил президиум 
Госсовета, куда входят семь глав субъектов Федерации, пред-
ставляющих все федеральные округа. По Указу Президента 
РФ «О президиуме Государственного совета Российской Фе-
дерации» и в соответствии с Положением о Государственном 
совете, ротация состава президиума осуществляется два раза 
в год. Решения Госсовета могут при необходимости решения 
совета оформляться указами, распоряжениями или поруче-
ниями Президента РФ. Чаще всего перечень соответствую-
щих поручений получает для исполнения Правительство РФ. 
В случае с проектами федеральных законов — решение Госсо-
вета вносится в Государственную Думу Президентом РФ. Та-
ким образом, Государственный совет может отстаивать ин-
тересы субъектов РФ в законотворческой деятельности лишь 
опосредовано.

4. Полномочные представительства субъекта РФ при Пре-
зиденте РФ.
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В функции полномочных представительств входит испол-
нение поручений высших должностных лиц субъектов РФ по 
участию в процедурах рассмотрения в Администрации Прези-
дента РФ, Совете Федерации и Государственной Думе, Прави-
тельстве РФ, федеральных министерствах и ведомствах воп-
росов социально-экономического развития субъектов РФ.

В последнее время полномочные представительства также 
занимаются подготовкой документов о ходе реализации на-
циональных проектов на территории субъекта, а также реша-
ют все связанные с этим практические вопросы. Относитель-
ная незаметность полномочных представительств не является 
свидетельством их неэффективности. Наоборот, их влияние 
достаточно существенно, поскольку основано на постоянных 
взаимодействиях с федеральными органами власти и их долж-
ностными лицами. Вместе с тем приходиться констатировать о 
том, что в федеральном законотворчестве полномочные пред-
ставительства субъектов РФ участия не принимают.

Таким образом, сегодня правовое регулирование участия 
субъектов РФ в формировании федерального законодательс-
тва носит поверхностный, и в большинстве случаев эксклю-
зивный характер.

Принятие самостоятельного федерального закона «Об 
участии субъектов Российской Федерации в федеральном за-
конотворчестве» позволит устранить наметившийся в отно-
шениях федерального Центра и субъектов РФ «перекос» в сто-
рону повсеместного усиления федерального присутствия на 
местах. В частности целесообразно задать «рамки» этого при-
сутствия, например, в качестве определения круга ситуаций, 
при возникновении которых необходимо расширение феде-
рального присутствия в регионах. Примером здесь может слу-
жить ситуация техногенной или иной катастрофы, или вве-
дения внешней финансовой администрации в случае долго-
временного неисполнения субъектом своих бюджетных или 
долговых обязательств.

Кроме того, данный законопроект направлен на формаль-
ное регулирование взаимодействия субъектов РФ и федераль-
ного Центра, на определение границ этого воздействия, что, 
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позволит сделать систему принятия решений по вопросам, за-
трагивающие интересы субъектов РФ, более прозрачной.

В законопроекте необходимо закрепить следующие 
положения:

право субъектов РФ непосредственно участвовать в 
разработке и экспертизе федеральных законов (а также 
важнейших подзаконных актов) не только по предметам 
совместного ведения Федерации и субъектов РФ, но и по 
всем вопросам, затрагивающим интересы субъектов РФ 
(в том числе по предметам исключительного ведения Фе-
дерации);
обязанность палат Федерального Собрания РФ, Пра-
вительства РФ и федеральных органов исполнительной 
власти заблаговременно информировать субъекты РФ 
о планах законотворческой и нормотворческой работы, 
направлять субъектам РФ проекты этих документов для 
ознакомления и своевременной подготовки отзывов, 
официально подтверждать и аргументировать содер-
жательные ответы каждому субъекту РФ по поводу его 
отзыва на направленный проект, периодически опове-
щать каждый субъект РФ о содержании отзывов из дру-
гих субъектов РФ и о своей реакции на эти отзывы, в 
установленный предлагаемым законом срок составлять 
сводную записку о мнениях субъектов РФ о содержании 
проекта, которая также должна быть направлена всем 
субъектам РФ за установленное предлагаемым законом 
время до принятия (чтения) закона или нормативного 
акта;
недопустимость игнорирования субъектом РФ направ-
ленного ему Федеральным Собранием РФ законопроекта 
(обязательно должен быть дан отзыв, содержащий согла-
сие или несогласие), т. е. отсутствие отзыва какого-либо 
субъекта РФ не должно означать его согласие с направ-
ленным ему законопроектом;
детальное определение всех процедур согласования и 
представительского участия субъекта РФ на всех стадиях 
прохождения законопроекта;

•

•

•

•
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обязательное публичное оповещение каждым субъектом 
РФ о конкретных результатах его участия в федеральном 
законотворчестве, направленных в федеральный центр 
отзывах и т. п.;
порядок обязательного и конструктивного учета мнений 
субъектов РФ при вынесении решений о прохождении за-
конопроектов через палаты Федерального Собрания РФ.

Данный закон ориентирован на создание ситуации, в кото-
рой рассмотрение каждым субъектом РФ и изъявление им со-
гласия или несогласия с любым отдельным положением (ста-
тей, нормой) направленного на отзыв законопроекта считает-
ся не только допустимым, но и полезным.

Принятие данного законопроекта приведет к большей со-
гласованности интересов федерального центра и субъектов 
РФ при принятии федеральных законов по существенным для 
субъектов РФ вопросам. Он поможет упорядочить процедуру 
воздействия, участия субъектов РФ в федеральном законот-
ворческом процессе, исключив вероятность того, что мнение 
субъекта РФ будет проигнорировано или не учтено из-за на-
рушения мелких формальных требований. В целом, принятие 
этого законопроекта должно укрепить позиции субъектов РФ 
при разграничении полномочий в вопросах совместного ве-
дения и исключительного ведения Федерации, если в данном 
случае затрагиваются интересы субъекта РФ.

•

•
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