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Abstract. Taking into the account the opinions, expressed at the 20th Anniversary Strategic Planning Forum in
St. Petersburg in October – November 2022, the article analyzes amendments and additions introduced in 2022 to Spatial
development strategy of the Russian Federation until 2025. The significance of these adjustments is determined by the
fact that spatial development strategy remains the key regulator of one of the most significant directions of social and
economic strategizing in the country. The task of this strategy updating was greatly facilitated by the significant set of
analytical materials and recommendations concerning the key conceptual blocks of this strategy. In particular, these are
the recommendations, which have been expressed year after year at the Strategic planning forum. However, the article
expresses the idea that this informative material was not sufficiently used in the development of the amendments and
additions to the strategy. The authors specify that these amendments and additions have a targeted character and
generally do not help to overcome numerous negative aspects of this strategy, which were shown almost immediately after
the official adoption of this document. The social and economic instability of recent years, which has negatively impacted
the entire practice of strategic planning, has fully affected the spatial direction of this planning. In this regard, the authors
insist a spatial development strategy that meets all the requirements of long-term public management is hardly possible in
the absence of a “basic” strategy for socio-economic development of the Russian Federation, and without a number of
systematic legislative acts, like the law on the basis of state policy for regional development, the law on agglomerations
and a fully updated version of the law on local self-governance.
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Аннотация. В статье, с учетом мнений, высказанных на юбилейном ХХ Форуме по стратегическому плани-
рованию в Санкт-Петербурге в октябре – ноябре 2022 г., анализируются те поправки и дополнения к Стратегии
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пространственного развития Российской Федерации до 2025 г., которые были внесены в 2022 году. Значимость
внесенных корректировок определяется тем, что Стратегия пространственного развития по-прежнему остается
ключевым регулятором одного из наиболее значимых направлений социально-экономического стратегирования в
стране. Решение задачи обновления данной стратегии во многом облегчалось наличием значительного блока ана-
литических материалов и рекомендаций по ключевым блокам Стратегии пространственного развития. В том числе
это рекомендации, год за годом высказывавшиеся на самом Форуме по стратегическому планированию. Однако в
статье присутсует мнение, что этот содержательный материал не был в достаточной мере использован при разра-
ботке названных поправок и дополнений к стратегии. Авторами отмечается, что данные поправки и дополнения
носят сугубо «точечный» характер и в целом не преодолевают тех отрицательных моментов стратегии, которые
констатировались практически сразу после официального принятия документа. Социально-экономическая неста-
бильность ряда последних лет, негативно сказавшаяся на всей практике стратегического планирования, в полной
мере затронула и пространственный вектор этого планирования. В этой связи авторы остаются при мнении, что
подготовка Стратегии пространственного развития, отвечающей всем требованиям долгосрочного государствен-
ного управления, едва ли возможна в отсутствие «базовой» стратегии социально-экономического развития Россий-
ской Федерации. Необходимо также принятие целого ряда системных законодательных актов, например закона по
основам государственной политики регионального развития, закона об агломерациях, а также полностью обнов-
ленной версии закона по местному самоуправлению.

Ключевые слова: федеральное и региональное стратегическое планирование, субъекты Российской Федера-
ции, агломерации, малые и средние города, опорные поселения.
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Постановка проблемы

Одним из факторов действенности практи-
ки стратегического планирования выступает ее
способность к гибкой оперативной адаптации
важнейших плановых документов и их основных
положений к быстро меняющимся политическим,
экономическим, социальным и иным условиям
реализации подобных планов. Это так же верно,
как и то, что такие планы не могут быть и объек-
том скоротечных корректировок, что не позво-
ляло бы в полной мере осознать стратегические
установки планов и последовательно добивать-
ся их реализации. Соблюдение баланса между
актуализацией плановых документов и устойчи-
востью их стратегических установок и целевых
ориентиров составляет, по-видимому, одну из
основных сложностей в работе практикующих
стратегов всех уровней сложности, которые еще
более усугубляются нынешней обстановкой тур-
булентности в мировой и в отечественной эконо-
мике. Это подтвердили и выступления участни-
ков ХХ Форума по стратегическому планирова-
нию, который работал в Санкт-Петербурге 31 ок-
тября – 1 ноября 2022 г. с ключевой темой «Стра-
тегии эпохи турбулентности».

Проблема названного выше баланса гибко-
сти и стабильности стратегических планов, а так-
же путей его достижения в практике стратегичес-
кого планирования пока еще не нашла отражение
в соответствующем круге нормативно-правовых

документов [Федеральный закон № 172-ФЗ ... , 2014
г.; Указ Президента РФ № 633 ... , 2021; Распоря-
жение Правительства РФ № 3227-р ... , 2019]. Нет
решения этой проблемы и в методических разра-
ботках, отражающих специфику стратегического
планирования в условиях турбулентности, неопре-
деленности и неустойчивости, в условиях и трен-
дах социально-экономического развития страны и
ее регионов. Более того, на Форуме высказыва-
лась мысль, что в сложившихся условиях, не от-
казываясь от  идеи стратегического планирова-
ния как таковой, основной акцент в сфере госу-
дарственного и муниципального управления сле-
дует временно перенести на руководящие доку-
менты средне- и краткосрочного характера.

Подобная проблема в полной мере обозна-
чилась и в отношении Стратегии пространствен-
ного развития (далее – СПР) [Распоряжение Пра-
вительства РФ № 207-р ... , 2022], предложения о
необходимости существенной переработки кото-
рой появились практически сразу же после ее при-
нятия [Бухвальд, 2016; Минакир, 2016; Симоно-
ва, Ефремова, 2016; Щитинский, 2015]. Обобще-
ние этих предложений и их аргументации (чего
не хватает в СПР и что в ней явно излишнее)
могло бы составить предмет не одной научной
статьи. Еще пару лет назад мы были готовы со-
гласиться с теми авторами, которые тогда пола-
гали нецелесообразным незамедлительно обра-
титься к обновлению СПР, но сейчас ситуация
качественно изменилась.
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СПР и новый «фон» ее реализации

Ранее вполне убедительными виделись два
аргумента в пользу точки зрения о нецелесооб-
разности торопиться с обновлением СПР. Во-
первых, полагалось, что необходимо дальнейшее
накопление опыта пространственного регулиро-
вания и стратегирования как основы обновления
СПР, и, во-вторых, отмечалось, что важно утвер-
ждение «базовой» стратегии социально-экономи-
ческого развития страны как обязательного ис-
точника ключевых задач в сфере пространствен-
ного регулирования и стратегирования. Однако
на данный момент эти аргументы заметно утра-
тили свою убедительность.

Так, количество практически реализованных
новаций социально-экономической политики го-
сударства, транслированных именно из СПР,
очень невелико, и говорить о накоплении в после-
дние годы значимого опыта в сфере простран-
ственного стратегирования достаточно сложно.
«Базовой» стратегии также пока нет, как нет и
полной убежденности в том, что этот документ
будет принят в видимой перспективе. Напротив,
в последние несколько лет для российской эконо-
мики обозначились дополнительные факторы
неопределенности, нестабильности («турбулент-
ности»), реальных вызовов и угроз. В этих усло-
виях вопрос о позиционировании актуальной, си-
стемно проработанной СПР как документа стра-
тегического планирования приобретает особое
самостоятельное значение. На Форуме 2022 г. не
было развернутого обсуждения СПР и ее даль-
нейшей судьбы, но обойти этот вопрос совсем
было невозможно. Все сделанные по этому по-
воду комментарии прозвучали хотя и весьма кри-
тично, но вполне конструктивно.

С точки зрения теории пространственного
развития экономики и практики его централизо-
ванного регулирования СПР должна была решить
такие важные задачи, как: сформировать систе-
му понятий, обеспечивающих разграничение и
логическую связь категорий, характерных для
сферы пространственного развития экономики и
ее централизованного регулирования; закрепить
систему институтов и инструментов, действую-
щих для достижения целей пространственного
регулирования и стратегирования; разграничить
цели и задачи пространственного регулирования
в экономике между действующими уровнями
публичной (государственной и муниципальной)
власти, обеспечив их согласованность; опреде-
лить систему мер пространственного регулиро-

вания в экономике как «нишу» для использова-
ния различных форм государственно-частного и
муниципального партнерства.

О решении этих задач относительно СПР,
даже с учетом внесенных в нее корректировок
(последние и наиболее существенные – в конце
июня 2022 г.) [Распоряжение Правительства РФ
№ 1704-р ... , 2022] можно  говорить лишь в огра-
ниченной мере. Откровенную путаницу в СПР с
исходной точкой управления пространственной
структурой экономики и политикой регионально-
го развития эксперты отмечали уже не раз [Бух-
вальд, 2016]. Здесь позитивных уточнений дано
так и не было.

Нельзя также сказать, что в СПР теперь
удалось закрепить согласованную систему ин-
ститутов и инструментов, действующих для
достижения целей пространственного регули-
рования и стратегирования. Институциональ-
но-инструментальный аппарат СПР, как и ра-
нее, остается беден и явно неполон [Симоно-
ва, Ефремова, 2016]. Но главное в том, что эти
институты и инструменты политики простран-
ственного регулирования не получили пока чет-
кой ориентации на решение конкретных задач
пространственного регулирования, включая и
такую важную из них, как сокращение социаль-
но-экономической дифференциации регионов, а
также дифференциации территорий на субре-
гиональном уровне. Очень существенно то, что
сформулированные в СПР приоритеты простран-
ственного развития российской экономики не по-
лучают исчерпывающей «развертки» в виде си-
стемы государственных программ, национальных
проектов и/или их составляющих. Без такой «раз-
вертки» откровенно «провисает» вопрос об эф-
фективном управлении реализацией СПР, о фор-
мировании для этого необходимого экономичес-
кого обеспечения.

Даже с учетом сделанных поправок и до-
полнений в СПР не решена в полном объеме про-
блема разграничения целей и задач, а также со-
гласования действий в сфере пространственного
регулирования между уровнями публичной влас-
ти. Откровенно проигнорирован в СПР и вопрос
об использовании при осуществлении мер про-
странственного регулирования различных
форм государственно-частного (далее – ГЧП) и
муниципально-частного партнерства (далее –
МЧП). Эти институты в СПР вообще не пред-
ставлены, хотя реализацию большинства про-
грамм и проектов без использования методов ГЧП
и МЧП даже трудно себе представить.
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На субфедеральном уровне пока сохраня-
ется ситуация, при которой стратегии социаль-
но-экономического развития субъектов Федера-
ции, в том числе и так называемых геостратеги-
ческих регионов, формально отсылаясь к СПР
как одному из источников своего стратегирова-
ния, на деле не содержат четких представлений
о том, какие именно положения СПР и каким кон-
кретно образом применительно к данному
субъекту Федерации предполагается практически
реализовать. Это касается и стратегий тех му-
ниципалитетов России, которые так или иначе от-
несены в СПР к так называемым «перспектив-
ным» центрам или точкам экономического рос-
та, конкретный механизм задействования кото-
рых в ходе социально-экономического развития
соответствующих территорий никак в докумен-
те не обозначен.

Действующая практика стратегирования
социально-экономического развития субъектов
Федерации свидетельствует об отсутствии со-
пряженности пространственного «сегмента» ре-
гиональных стратегий по целям, задачам и инст-
рументам с конкретными положениями СПР. Это
объясняется несогласованностью институцио-
нальных новаций СПР со специфическими усло-
виями ведения хозяйственной деятельности на
той или иной территории. Резюмируя сказанное,
можно утверждать, что, несмотря на внесение
целого ряда дополнений, СПР пока еще не сфор-
мировала собой прочную базу государственной
политики в сфере регионального развития.

Новации без должной конкретизации

В целом характер поправок к СПР, приня-
тых в 2022 г. 1, говорит о  том, что этап крити-
ческого анализа этого документа не прошел
впустую. Некоторые явные «ниши» начальной
версии СПР если не закрыты полностью, то на-
метился вектор продвижения в данном вопро-
се. Как отмечалось на форуме, эти продвиже-
ния в ближайшей перспективе следует не только
конкретизировать и закрепить в системе нор-
мативно-правовых и методических документов,
но и распространить разработанный алгоритм
актуализации положений СПР на другие вопро-
сы пространственного регулирования в россий-
ской экономике, ждущие своего решения. Ана-
лиз результатов последнего по времени этапа
обновления СПР показал, что наиболее важные
продвижения здесь видятся по двум основным
направлениям.

1. Осуществление детализации признаков
и роли агломераций как формы пространствен-
ной организации расселения и хозяйственной де-
ятельности, включая новые институты «прочих
агломераций». Внесение некоторой конкретиза-
ции в практику стратегирования социально-эко-
номического развития агломерационных обра-
зований. Одновременно заметен отказ от абсо-
лютизации самой идеи агломерирования и его
доминирующей роли в стимулировании социаль-
но-экономического развития страны и ее регио-
нов. В документе сделан акцент на рост малых
и средних городских агломераций, а также на
развитие сельских территорий с целью сниже-
ния концентрации субъектов экономической де-
ятельности и населения в столичных агломера-
циях. Позитивным мы видим введенную в СПР
оговорку относительно развития агломераций в
Российской Федерации не «вообще», а в проти-
вовес избыточному разрастанию двух столич-
ных агломераций (Москва и Санкт-Петербург),
если, конечно, считать, что эта задача вообще
разрешима.

2. Проведение детализации механизма ре-
ализации ряда институциональных новаций СПР.
Например, это касается такой институции, как
перспективные экономические специализации
субъектов Федерации, которые содержались уже
в первоначальной версии СПР, однако с точки
зрения механизмов их практической реализации
как-то сразу «провисли в воздухе». Теперь СПР
предусматривает такой канал практического про-
движения перспективных специализаций, как
уточнение правил предоставления бюджетам
субъектов Федерации и/или хозяйствующим
субъектам субсидий и иных целевых трансфер-
тов из федерального бюджета для государствен-
ной поддержки отраслей экономики в части обя-
зательного учета перечня перспективных эконо-
мических специализаций субъектов Федерации.

3. Введение института «опорных населен-
ных пунктов» вне агломераций, нацеленного на
совершенствование территориальной системы
организации оказания услуг социальной сферы,
обеспечивающей ее оптимальную доступность
с учетом современных технологий предоставле-
ния этих услуг.

Особо все же следует выделить усиленное
внимание СПР к регулированию агломерацион-
ных процессов, ход которых также привлек вни-
мание участников Форума. Агломерации дей-
ствительно представляют собой важный и дина-
мично развивающийся компонент пространствен-
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ной структуры российской экономики. Вопрос об
агломерациях занял едва ли не центральное мес-
то в поправках к СПР в 2022 году. Появился ин-
ститут не только крупных и крупнейших, но и, как
отмечено выше, институт «прочих» городских
агломераций 2. Соответственно, поправки замет-
но расширили трактовку агломерации в смысле
числа жителей (минимально от 250 тыс. вместо
500 тыс. чел. ранее). Сегодня такие агломера-
ции – половина населения страны и почти ¾ ее
ВВП. Исследования последних лет действитель-
но выявили экономические преимущества агло-
мераций и, в частности, показали, что именно в
пределах агломераций имело место более быст-
рое восстановление объемов хозяйственной де-
ятельности и сферы МСП после негативного воз-
действия пандемии коронавируса. Прежде всего
это стало возможным за счет характерной для
экономической среды агломераций более быст-
рой адаптации бизнеса к новым секторам и фор-
мам хозяйственной деятельности, в частности,
путем перехода на интернет-услуги, удаленную
работу, доставку продукции и товаров и пр. Од-
нако при всей важности этого эффекта агломера-
ций он все же лишь частично характеризует ме-
ханизм их позитивного воздействия на социаль-
но-экономическое развитие территорий, и этот
механизм, как показали выступления на Форуме,
нуждается в серьезной конкретизации.

Кроме того, в СПР указывается на «несба-
лансированное пространственное развитие» аг-
ломераций, хотя смысл этой несбалансированно-
сти (чего с чем?) остается практически нераск-
рытым. Можно предположить, что речь идет о
балансе агломераций и менее крупных поселе-
ний или о проблеме неравномерности в простран-
ственном размещении агломерационных обра-
зований по территории Российской Федерации.

Остался раскрытым в недостаточной мере
и вопрос о том, как столь грандиозные рамки
агломерирования скажутся на организации сис-
темы субрегионального управления и вообще,
мыслимо ли введение единых критериев агломе-
раций для крайне различных по всем экономи-
ческим, социальным и иным параметрам субъек-
тов Федерации. Так, в отсутствие целевого фе-
дерального закона (есть только законопроект
«О городских агломерациях…» [Проект ФЗ
«О городских … , 2020]) остается неясным, ка-
ким должно быть формальное закрепление ста-
туса агломерации: как и кем оно должно осуще-
ствляться. Не ясно, будут ли продиктованы ре-
гионам те или иные модели управления имею-

щимися у них агломерациями или каждый из
них будет свободен в выборе такой организации.

За последние годы, как свидетельствует
Форум, был проведен разносторонний анализ как
практического опыта агломерирования в стране,
так и имевшегося законопроекта по данному воп-
росу. Как показал этот анализ, а также выступ-
ления участников Форума, многие вопросы ка-
сательно процессов агломерирования по-прежне-
му остаются дискуссионными. Например, это
вопрос о соотношении понятий «агломерация» и
«мегаполис». Так, не ясно, обязательно ли мега-
полис должен представлять собой агломераци-
онное образование, на какую из этих институций
должно распространяться формирование особых
схем территориального управления на основе той
или иной реорганизации системы местного само-
управления.

Действительно, при всех возможных различ-
ных количественных и качественных признаках
агломерационных образований таковые в инсти-
туциональном плане всегда представляют собой
совокупность муниципальных образований, кото-
рые так или иначе должны действовать и управ-
ляться как единое целое, иначе позитивный
смысл агломерирования просто исчезает. Одна-
ко принципы и процедуры такого взаимодействия
и единого управления пока еще никак не отрегу-
лированы и фактически на местах определяют-
ся спонтанно.

В этой связи внимание участников Форума
было уделено двум важным аспектам воздей-
ствия агломерационных процессов на простран-
ственное развитие экономики. Это суть и меха-
низм реализации агломерационного эффекта для
развития территорий и формирование систем пуб-
личного управления в агломерациях, а также их
включения в практику стратегического планиро-
вания. Этот круг вопросов в законопроекте по
агломерациям был отражен явно неудовлетвори-
тельно, а в новой редакции СПР представлен
лишь в самой сжатой трактовке.

Этот документ указывает, что органами
исполнительной власти субъектов Федерации
совместно с заинтересованными федеральными
органами исполнительной власти, органами мес-
тного самоуправления могут разрабатываться
долгосрочные планы социально-экономического
развития крупных и крупнейших городских агло-
мераций (именно планы, а не стратегии как тако-
вые, т. к. агломерации не являются публично-пра-
вовыми образованиями и, следовательно, не мо-
гут быть полноправными участниками страте-
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гического планирования). Однако кое-что в на-
званном выше положении вызывает сомнения.
В частности, это такое положение, как «могут
разрабатываться». Что значит «могут» или «не
могут»? Кем и как это фактически будет опре-
деляться? Не ясно и то, почему основная роль в
разработке долгосрочных планов социально-эко-
номического развития агломераций отдается
субъектам Федерации, а не тем органам управ-
ления, которые будут осуществлять практичес-
кое руководство функционированием агломера-
цией как целостным территориально-экономичес-
ким образованием? Не получается ли так, что
субъектам Федерации фактически дается право
вето на стратегирование развития агломераций?

Аналогично за рамками исчерпывающего
понимания остаются суть и механизмы агломе-
рационного эффекта для развития территорий.
Федеральные и особенно региональные источни-
ки в этом смысле полны оптимизма и радужных
перспектив. В регионах в расчете на эти пози-
тивные перспективы принимаются «свои» зако-
ны об агломерациях, но в отсутствие соответ-
ствующего федерального законодательства эти
документы неизбежно носят лишь общий декла-
ративный характер [Закон Кемеровской области
№ 28-ОЗ ... , 2022]. По существу, в настоящее
время подобные документы вправе лишь интер-
претировать нормы Федерального закона № 131-
ФЗ от 2003 года. Соответственно, «региональные
агломерации» лишь постольку юридически пра-
вомочны, поскольку в своей  деятельности они
не выходят за рамки положений этого федераль-
ного закона.

Более того, из-за отсутствия прочной зако-
нодательной базы многие декларированные в
регионах агломерации в итоге существуют лишь
на бумаге. Часто складывается ситуация, при
которой изначальные импульсы к созданию аг-
ломерации в том или ином регионе и систем уп-
равления ею со временем начинают «угасать»,
сужаясь до совместного осуществления рядом
муниципалитетов нескольких совместных проек-
тов, часто далеко не первостепенного значения.

Принято считать, что агломерационный
процесс обеспечивает своего рода синергети-
ческий эффект, существенно повышающий эф-
фективность хозяйственных процессов и соци-
ального развития для составляющих агломера-
цию территорий. Однако на деле источники
столь благостного влияния агломерационных
процессов остаются не вполне понятными, если
не считать расчета на федеральную или иную

особую поддержку агломераций. Мы разделя-
ем точку зрения, что в большинстве случаев
позитивный эффект на развитие территорий мо-
жет быть реализован при двух обстоятельствах:
а) если параллельно агломерационным процес-
сам в них будет идти образование кластерных
структур широкого профиля (производство +
наука + образование); б) если будет обеспечен
постоянный «вынос» позитивного социально-эко-
номического эффекта агломераций на прочие
сопредельные территории.

Вместе с тем как свидетельствует отече-
ственный и зарубежный опыт, агломерационные
процессы могут иметь и негативный эффект для
развития входящих в агломерацию территорий.
Смысл этого потенциально возможного негатив-
ного эффекта, уже давно отмеченного экономис-
тами других стран [Richardson, 1995; Wang, 2018],
состоит в том, что в силу тех или иных условий
центр агломерации не транслирует дополнитель-
ные импульсы социально-экономического разви-
тия агломерируемым территориям. Напротив, он
как бы выступает в роли «насоса», который все
более притягивает к себе экономическую дея-
тельность и трудовые ресурсы агломерируемых
территорий, превращая их в основном в селитеб-
ные и рекреационные ареалы. По мнению боль-
шинства экспертов, позитивные стороны процес-
сов агломерации на основе формирования эффек-
тивных систем управления ими могут быть га-
рантированы лишь на базе разработки и приня-
тия целевого федерального закона. Не случайно
в ходе работы Форума его участники твердо
высказались в пользу доработки и принятия це-
левого федерального закона об агломерациях.

С другой стороны, ряд экспертов по-прежне-
му высказывают мнение, что особый закон по аг-
ломерациям вообще не нужен, так как вполне мож-
но обойтись дополнениями к Федеральный закон
№ 131-ФЗ (ст. 8 и гл. 9) по вопросам межмуници-
пального сотрудничества. Это мотивируется тем,
что в практике агломерационных процессов и уп-
равления ими в настоящее время все часто сво-
дится к действиям, и сейчас допускаемым Фе-
деральным законом № 131-ФЗ о местном само-
управлении в отношении практики межмуници-
пального сотрудничества. Однако мы все же ос-
таемся при мнении, что такой закон необходим.
Его наиболее важные регулирующие позиции
можно определить следующим образом: юриди-
ческая формализация (закрепление) агломерации
и ее статуса; порядок формирования управляю-
щих структур агломераций и их взаимодействия
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с органами государственной власти субъектов
Федерации, а также с органами местного само-
управления в пределах агломерации; выстраива-
ние механизмов реализации социально-экономи-
ческого эффекта агломераций на все составляю-
щие их территории.

Как же поступить с СПР?

По итогам работы Форума твердо сложи-
лось явное впечатление, что предпринятое в 2022
г. внесение изменений и дополнений в СПР не
только «не закрыло» вопрос о судьбе этого доку-
мента стратегического планирования, но и наобо-
рот, еще более подчеркнуло его актуальность.
При этом участниками Форума аргументирова-
но высказывалась позиция о нецелесообразнос-
ти дополнительных новаций СПР до истечения
срока ее действия (2025 г.). Тем не менее фор-
мировать концепцию новой СПР, которая будет
«работать» после 2025 г., необходимо уже сей-
час. При этом следует шире обратиться к науч-
но-теоретическому наследию по вопросам про-
странственного развития и регулирования, к ана-
лизу становления федеративных отношений, а
также развития регионов и муниципалитетов
страны за последнюю четверть века.

Значимость учета федеративной составля-
ющей для формирования и стратегирования трен-
дов пространственного развития страны каче-
ственно возросла по мере перехода России от
модели формального федерализма к ситуации
реального федерализма. В этой связи в настоя-
щее время постоянно обращается внимание на
неразрывную связь процессов пространственно-
го развития и системы управления ими на всех
уровнях публичной власти с развитием экономи-
ко-правового механизма федерализма. Федера-
лизм, федеративные отношения представляют
собой основную институционально-правовую
«оболочку» политики пространственного регули-
рования.

С этой точки зрения особую важность при-
обретает высказанная А.Г. Гранбергом мысль о
важности вертикальных взаимодействий в регу-
лировании пространственных характеристик на-
циональной экономики [Стратегии макрорегионов
России … , 2004]. Сейчас же СПР, формально
констатируя наличие нескольких уровней такого
регулирования, практически не специфицирует их
особую роль и механизмы взаимодействия в рам-
ках такого регулирования. Модель пространствен-
ного регулирования, представленная в СПР, ско-

рее, присуща унитарному государству, нежели
федеративному. При этом СПР как бы «вторга-
ется» в структуру российской федеративной го-
сударственности, определяя новые объекты и
субъекты стратегического планирования и его
пространственной компоненты. Однако полномо-
чия субъектов Федерации в сфере простран-
ственного стратегирования настолько ограниче-
ны, что их сложно воспринимать всерьез. Не
определен в достаточной мере и круг аналогич-
ных полномочий таких субфедеральных струк-
тур, как федеральные округа и макрорегионы.

В настоящее время среди почти 60 тыс.
документов стратегических документов всех
уровней значится только 1 стратегия макрореги-
она (Стратегия социально-экономического разви-
тия Дальнего Востока и Байкальского региона до
2025 г.) и 1 стратегия уровня федерального окру-
га (Стратегия социально-экономического разви-
тия Северо-Кавказского федерального округа до
2025 г.). Получается, что все попытки СПР «вы-
тянуть» макрорегионы на позицию значимого уча-
стника социально-экономического, в том числе
пространственного стратегирования, пока сколь-
ко-нибудь серьезного успеха не имели.

В настоящее время также в качестве уров-
ня пространственного стратегирования сохраня-
ет свою значимость закрепленный в СПР инсти-
тут так называемых «геостратегических реги-
онов». Этот институт был установлен еще в пер-
вой версии СПР. Анализ показывает, что данная
в СПР выборка «геостратегических регионов»
по-прежнему носит не экономический, а геогра-
фический характер, а их специфика как объек-
тов пространственного стратегирования и госу-
дарственной политики регионального развития
практически не улавливается. Проведенный ана-
лиз показывает, что действующие документы
стратегического планирования – как федераль-
ного, так и особенно регионального уровня – в
лучшем случае содержат лишь формальную от-
сылку к отнесению тех или иных регионов к чис-
лу «геостратегических», но специфику этих
субъектов Федерации как объектов государ-
ственной политики регионального развития и про-
странственного регулирования никак не обнару-
живают. Следствием этой неопределенности
выступает отсутствием указаний на специфику
практики стратегического планирования для дан-
ной группы регионов.

Исследования показывают необходимость
не только выделения нескольких блоков геостра-
тегических регионов России, но и конкретизации
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специфики (сущности) их геостратегического
статуса и выделения в каждом случае особых
мер государственной политики, направленных на
продуктивную реализацию этого статуса, а не его
формальное декларирование.

Значимость системного учета федератив-
ной природы российского государства для фор-
мирования эффективной пространственной струк-
туры его экономики проявляется и в том, как раз-
вивается в стране система местного самоуп-
равления. При этом имеется в виду российский
федерализм в широком государственно-демок-
ратическом смысле, то есть включая и сферу ме-
стного самоуправления. Последнее, в частности,
существенно важно для обеспечения мощного
позитивного воздействия процессов агломериро-
вания на развития экономики России и ее регио-
нов. Надо сказать, что и в обновленном виде
обращение СПР к проблематике развития рос-
сийского местного самоуправления и его роли в
решении проблем пространственного развития
видится минимальным (за исключением скром-
ной роли муниципалитетов в формировании са-
мих агломераций и органов управления ими).

Между тем в ходе работы Форума неоднок-
ратно делались высказывания относительно того,
что действующая в стране система институтов
местного самоуправления, их полномочия и эко-
номические возможности не адаптированы ко
всему многообразию территориальной организа-
ции расселения и производства, включая пробле-
мы комплексного управления такими крупными
социально-экономическими территориальными
образованиями, такими как мегаполисы и агло-
мерации. И в данном случае хорошо заметно, что
действующая версия СПР по-прежнему страда-
ет отрешенностью от наиболее значимых про-
блем институционального характера, в частно-
сти, решаемых в рамках таких преобразований,
как федеративная и муниципальная реформа.
На деле именно актуальные задачи простран-
ственного регулирования во многом должны за-
давать вектор этих реформ, но этого не происхо-
дит. В результате эти реформы в Российской Фе-
дерации теряют свой четкий «мейнстрим»; со-
вершают некие колебательные движения. Это
хорошо прослеживается на примере законопро-
екта по местному самоуправлению [Проект ФЗ
№ 40361-8 ... , 2021], поскольку предполагаемые
в нем преобразования, по сути, представляют со-
бой полное отрицание позитивных итогов муни-
ципальной реформы, осуществленной на базе
положений Федеральный закон № 131-ФЗ 2003

года. Эти преобразования явно сформированы
«по наитию», а не на базе взвешенных аргумен-
тов в пользу усиления роли муниципального зве-
на управления в решении хозяйственных и соци-
альных задач территорий, а также в практике
пространственного регулирования в целом [Бух-
вальд, Кожевников, Ворошилов, 2022].

Законопроектом предусматривается ликви-
дация поселенческой основы местного самоуп-
равления с заменой ее в соответствующих насе-
ленных пунктах территориальными органами
местной администрации. Фактически это возврат
ситуации, которая существовала в большинстве
регионов России до муниципальной реформы на
базе Федерального закона № 131-ФЗ. «Обосно-
ванием» такого шага служит якобы низкая эф-
фективность поселенческого уровня самоуправ-
ления, высокая дотационность муниципалитетов
в небольших поселениях. Да, во многом такая
ситуация действительно имеет место. И все же,
по мнению авторов, нужно, в первую очередь, го-
ворить не о низкой эффективности поселенчес-
кого уровня институтов местного самоуправле-
ния, а о малой, почти нулевой результативности
многолетних обещаниях и попыток укрепить их
экономическую и иную базу (имущественную,
кадровую и пр.), сделать их активным «игроком»
на поле решения задач пространственного раз-
вития национальной экономики.

Обновленная СПР, естественно, не выска-
зывается в пользу той или иной версии нового
этапа муниципальной реформы в стране. Между
тем, было бы вполне правдоподобно видеть в
этом документе представления о том, какая
именно модель российского местного самоуправ-
ления в наибольшей мере отвечает задачам про-
странственного регулирования, в том числе с уче-
том многообразия ситуации в различных регио-
нах страны. Однако есть признаки того, что но-
вая версия СПР как бы пытается «приспособить-
ся» к той ситуации в сфере местного самоуправ-
ления, если основные положения названного выше
законопроекта будут реализованы на практике.
Именно этой гипотезе, на наш взгляд, отвечает
введение в СПР института так называемых
«опорных населенных пунктов» вне агломераций,
нацеленного на совершенствование территори-
альной системы оказания населению услуг со-
циальной сферы.

Однако здесь сохраняется много неяснос-
тей. В признаке «опорности» явно смешаны по-
нятия «населенный пункт» и «муниципальное об-
разование». В случае реализации законопроекта
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в действующем виде делегирование признака
«опорности» муниципальным образованиям бу-
дет маловероятно, поскольку муниципальные
образования в стране в этом случае будут пред-
ставлены одними округами (за исключением сто-
личных городов). Далее, чтобы выполнять столь
значимые функции, «опорное поселение» обяза-
тельно должно иметь достаточные полномочия
и финансовые ресурсы, то есть иметь некий
особый полномочный статус и особый бюджет.
Но регулирование этих вопросов непосредствен-
но не входит в круг задач СПР. Ясно, что тут нуж-
ны соответствующие дополнения в закон о мест-
ном самоуправлении и в Бюджетный кодекс РФ.

Кроме того, было бы неверно сводить все
изменения в пространственной структуре эконо-
мики только к функциям тех или иных уровней
публичной власти. По мере перехода от плано-
во-директивной экономики к преимущественно-
рыночным началам хозяйствования роль публич-
ной власти в формировании пространственной
структуры экономики сместилась от методов
жесткого регулирования размещения производи-
тельных сил к использованию программно-про-
ектных методов управления, а также институтов
пространственного развития, во многом действу-
ющих на началах государственно-частного и
муниципально-частного партнерства. Этот тра-
диционно постулируемый на Форуме тезис так и
не находит отражения в СПР.

Таким образом, современная парадигма те-
ории и практики пространственной организации
экономики в равной мере включает в себя про-
блему соотношения рыночного саморегулирова-
ния и государственного регулирования. Однако
ни начальный вариант СПР, ни внесенные в нее
впоследствии изменения и дополнения на эту
объективную необходимость никак не отклика-
ются, в результате чего институционально-инст-
рументальный аппарат СПР смотрится очень не-
полно, неубедительно. Это не дает возможности
увязать государственную стратегию простран-
ственной развития национальной экономики не толь-
ко с аналогичными долговременными планами
крупнейших российских корпораций и иных веду-
щих частных инвесторов и предпринимателей, но
и с существующими задачами по развитию сферы
малого и среднего предпринимательства.

Заключение

Работа Форума стратегов-2022 показала,
что полная новая версия СПР остается очевид-

ным актуалитетом в ходе дальнейшего форми-
рования концептуально-документальной базы для
всей практики стратегического планирования в
Российской Федерации. Для этого, прежде все-
го, необходимо изменить сам алгоритм работы
над данным документом. Действующая версия
СПР (начальный вариант) многократно обсуж-
далась на различных совещаниях, форумах, круг-
лых столах и пр., но фактически писалась и до-
рабатывалась узкой группой экспертов, которые
слабо реагировали на все высказывавшиеся за-
мечания и предложения. В итоге получилось, что
обсуждались одни варианты документа, а в ито-
ге был принят совсем иной. Прошел «мимо» на-
учно-экспертного сообщества и блок изменений и
дополнений к СПР, принятых в 2022 году. При этом
очень важно учесть в дальнейшем и мнение пред-
ставителей субъектов Федерации и представите-
лей муниципального сообщества. Таковые в ны-
нешнем варианте СПР себя почти «не видят» и
не могут в полной мере использовать этот доку-
мент для формирования долгосрочных планов сво-
его социально-экономического развития.

В основе полной новой редакции СПР дол-
жна лежать ее глубокая взаимосвязь с иными
направлениями стратегического планирования
как институционального, так и отраслевого ха-
рактера. В первую очередь это касается даль-
нейших шагов федеральной и муниципальной ре-
формы в стране, которые сами по себе нужда-
ются в концептуальном закреплении и обновлен-
ном законодательном регулировании 3. Необхо-
дима «рабочая» согласованность СПР с про-
граммно-проектными методами управления, а
также с активно развивающейся практикой го-
сударственно-частного и муниципально-частно-
го партнерства. Наконец, абсолютно неприемле-
ма неудовлетворительная ситуация с целепола-
ганием СПР, которая еще более ухудшилась после
внесения поправок 2022 г. и теперь вообще не со-
ответствует сути СПР как документа стратеги-
ческого планирования.

ПРИМЕЧАНИЯ

1 На Форуме по стратегическому планированию
в Санкт-Петербурге 2021 г. официальными лицами го-
ворилось о намерениях по подготовке к лету 2022 г.
полной новой редакции СПР с временным горизон-
том до 2030 г. или даже до 2035 года.

2 Согласно последней версии СПР, «городская
агломерация» – совокупность компактно расположен-
ных населенных пунктов и территорий между ними с
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общей численностью населения более 250 тыс. чело-
век, связанных совместным использованием инфра-
структурных объектов и объединенных интенсивны-
ми экономическими, в том числе, трудовыми и соци-
альными связями.

3 Еще в начале 2020 г. Президентом РФ В.В. Пути-
ным была выдвинута инициатива о подготовке новых
Основ государственной политики в сфере развития
местного самоуправления. Этот документ до сих пор
так и не появился.
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