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1. Национальные цели развития России до 2030 года

Указ Президента РФ № 474 «О национальных целях развития Российской Федерации на период до 2030 года» от 21 июля 2020 года был принят в целях осуществления прорывного развития Российской Федерации, увеличения численности населения страны, повышения уровня жизни граждан, создания комфортных условий для их проживания, а также раскрытия таланта каждого человека. 
Для реализации этих целей в регионах во время пандемии Федеральный центр в 2020 году оказывал поддержку регионам: общий объем трансфертов из федерального бюджета достиг 3,698 трлн. руб., следует из данных Казначейства. Беспрецедентный рост помощи (на 56% в годовом выражении) был обусловлен не только пандемией и дополнительными трансфертами, но и необходимостью выполнять нацпроекты. В результате, объем субсидий регионам (значительная их часть идет на финансирование нацпроектов) вырос вдвое, а остальных видов трансфертов — в 1,5 раза.

К механизмам реализации названных целей, в частности, относятся «Стратегия социально-экономического развития Российской Федерации», «Стратегия пространственного развития Российской Федерации на период до 2025 года».

Очевидна важность актуализации названных Стратегий для реализации поставленных национальных целей развития России, оптимизации их организационного и ресурсного обеспечения.

2. Экономическое положение регионов России в 2020-2021 годы

Основные экономические и бюджетные риски пандемийного 2020 года для регионов — это деградация сервисной экономики крупных городов, снижение конкурентоспособности и прибыльности экспортных отраслей промышленности, краткосрочность поддержки безработных при низком спросе на рабочую силу на региональных рынках труда, снижение доходов населения. 
С приходом пандемии многие экономические процессы были нарушены: часть бизнесов были вынуждены заморозить свою деятельность до момента снятия ограничений, а кому-то пришлось вообще закрыться. Для смягчения кризиса для регионов были расширены полномочия по оказанию помощи пострадавшим компаниям на местах. В частности, субъекты Федерации получили право продлить сроки уплаты региональных, местных налогов и налогов, предусмотренных специальными налоговыми режимами. В результате большинство регионов снизили ставки по упрощенной системе налогообложения (70 субъектов РФ) и по налогу на имущество организаций (68 субъектов).

Объем мер финансовой поддержки бизнеса зависит от состояния регионального бюджета, При этом разнообразные меры предложили не только бюджетно обеспеченные регионы - Москва, Санкт-Петербург, Ленинградская область, но и проводники активной налогово-бюджетной политики, например Амурская область, а также субъекты РФ, конкурирующие между собой за отдельные категории налогоплательщиков, например Приморский край и Удмуртия. Очевидно, что наибольшие ресурсы для оказания поддержки бизнесу имели регионы с профицитом своего бюджета (рис. 1).

В 2020 году региональные бюджеты исполнены с дефицитом более 670 млрд. руб. (рис. 2), при этом более 80% дефицита приходится на регионы с высокой долей топливно-энергетического комплекса, которые в наибольшей степени пострадали от падения спроса на углеводородные ресурсы в период пандемии. Только пять субъектов РФ в 2021 году будут жить без дефицита в бюджете.
Российским регионам, чтобы профинансировать расходные обязательства в 2020 году, пришлось тратить накопленные резервы на счетах и наращивать долги (рис. 3).
Например, фактический дефицит бюджета Кемеровской области на 1 января 2021 года составил 42 млрд. руб., для его финансирования регион пошел на дополнительное увеличение госдолга на 6 млрд. руб. (до 39,2 млрд. руб.), а для покрытия оставшегося кассового разрыва «проедал накопления». 
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Рисунок 3.
Тюменская область, чьи доходы значительно снизились из-за падения цен на нефть, также «закрывала» 38 млрд. руб. фактического дефицита за счет остатков на своих счетах. Удмуртия увеличила госдолг на 9,2 млрд. руб., профинансировав 60% фактического дефицита на 15,5 млрд. руб. 
Таким образом, к 2021 году основная часть резервов на счетах бюджетов регионов была израсходована.

В 2021 году дополнительные расходы окажут давление на региональные бюджеты, что приведет к сохранению дефицита и увеличению госдолга российских регионов. При этом в случае нестабильного восстановления экономики субъекты Федерации будут подвергнуты рискам дальнейшего ухудшения финансового положения. 
Федеральный центр в 2021 году продолжил поддерживать регионы, но уже в меньшей степени, чем в 2020 году: предусмотрено 100 млрд. руб. на частичную компенсацию выпадающих доходов регионов, но межбюджетные трансферты в соответствии с федеральным законом о федеральном бюджете на 2021 год и плановый период 2022 и 2023 годы будут ниже уровня 2020 года по оценке экспертов на 15% .

В правительстве постоянно разрабатывают новые меры поддержки регионов. В апреле 2021 г. было подписано распоряжение правительства РФ о выделении 1 млрд. руб. на финансирование региональных программ развития промышленности. Эти средства распределили точечно при соблюдении ряда условий между 25 регионами.
Субсидии пойдут на инвестиционные проекты по модернизации промышленных предприятий при условии участия в них и частных инвесторов. Так, средства будут использованы для возмещения части затрат на приобретение нового оборудования, для компенсаций по лизинговым платежам, оплаты услуг ресурсоснабжающих организаций по подключению к коммунальной инфраструктуре.

Долговая нагрузка в большинстве регионов и до пандемии была высокой, основная ее часть накоплена в ходе выполнения «зарплатных» майских указов в 2012 году Однако в 2018–2019 годах долг снижался. В период пандемии он вновь стал увеличиваться (рис. 3). Многим регионам не хватило дополнительной помощи из-за опережающего роста расходов. По итогам 2020 года только у трех субъектов РФ долговая нагрузка (отношение объема долга к объему доходов без учета безвозмездных поступлений) превышала 100%, еще четыре субъекта РФ превысили 90% соотношения долга к собственным доходам.

Последующий рост долгового бремени будет зависеть от устойчивости региональных бюджетов и способности регионов консолидировать свои расходы, а также в целом от потребности в росте долга. 
Одной из тем ежегодного Послания Федеральному собранию, с которым президент выступил 21 апреля 2021 года, стали меры дополнительной финансовой поддержки регионов в 2021 году. Правительство поможет регионам новыми бюджетными кредитами для погашения тех, которые брались на пике вызванного пандемией кризиса, и временно отменит предел по госдолгу.

Исполняя поручение президента, правительство 05.04.2021 года объявило об одной из мер дополнительной поддержки регионов. Так, планируется смягчить условия предоставления казначейских (бюджетных) кредитов. Это позволит регионам в 2021 году не учитывать ограничение по государственному долгу и потенциально большему числу субъектов РФ поможет привлечь короткие бюджетные займы. Таким образом, по данным Минфина РФ в 2021 году регионы смогут взять новые бюджетные кредиты на пополнение остатков только после возвращения бюджетных кредитов, предоставленных дополнительно для погашения кредитов на пополнение остатков 2020 года.

Отметим, что кредиты для погашения предоставлялись в качестве меры поддержки до 1 июля 2021 года. Но если до этого срока вернуть их не получится, тогда по условиям Минфина РФ бюджетные кредиты 2021 года будут предоставляться с условием, что полученные средства регионы направят на погашение кредитов, выданных в конце 2020 года.

Также временно, до конца 2021 года, будет приостановлено правило предоставления бюджетных кредитов на пополнение остатков в части предельной величины государственного внутреннего долга.

Эффективность этих мер очевидна. Их введение поможет не допустить дальнейшей закредитованности регионов. Это позволит регионам эффективнее исполнять социальные обязательства перед гражданами, а также поддерживать экономику в период ее восстановления.

Кроме того, это снизит необходимость взятия регионами коммерческих кредитов. Очевидно, в правительстве не хотят смешивать старые долги, накопленные по инициативе самих регионов, и те, которые образовались в период вызванного пандемией кризиса.

3. Стратегия социально-экономического развития Российской Федерации

Стратегия социально-экономического развития Российской Федерации - документ стратегического планирования, содержащий систему долгосрочных приоритетов, целей и задач государственного управления, направленных на обеспечение устойчивого и сбалансированного социально-экономического развития Российской Федерации (Федеральный закон от 28 июня 2014 г. N 172-ФЗ "О стратегическом планировании Российской Федерации").
В соответствии с Посланием Президента Российской Федерации Федеральному Собранию Российской Федерации на соответствующий период и на базе Стратегического прогноза Российской Федерации разрабатываются, в частности, такие документы, как Прогноз социально-экономического развития Российской Федерации на долгосрочный период, отраслевые документы (стратегии), Стратегия пространственного развития Российской Федерации. 
Вместе с тем, существуют определенные организационные риски по реализации Федерального закона № 172-ФЗ:

• отсутствие общего центра координации работ;
• отсутствие (недостаточность) внутриведомственных организационно-распорядительных документов; 
• необходимость обеспечения федеральных органов исполнительной власти подготовленными кадрами для работы в области стратегического планирования;
• отсутствие во внутренней структуре федеральных органов исполнительной власти структурных подразделений, ответственных за координацию выполнения работ по стратегическому планированию.

Все перечисленные проблемы вызывают необходимость актуализации стратегии социально-экономического развития Российской Федерации. Министерством экономического развития Российской Федерации совместно с другими федеральными органами исполнительной власти подготовлена стратегия социально-экономического развития Российской Федерации на период до 2030 года. При подготовке указанной стратегии основывались на национальных целях, целевых показателях и стратегических задачах развития Российской Федерации, определенных в Указах Президента Российской Федерации от 7 мая 2018 года № 204 «О национальных целях и стратегических задачах развития Российской Федерации на период до 2024 года» и от 21 июля 2020 года № 474 «О национальных целях развития Российской Федерации на период до 2030 года».

4. Стратегия пространственного развития Российской Федерации на период до 2025 года

Рассмотрим понятия и категории, характеризующие пространственное развитие.

В «Стратегии пространственного развития Российской Федерации на период до 2025 года» (утверждена распоряжением Правительства Российской Федерации от 13 февраля 2019 г. № 207-р) приводится следующее определение: «пространственное развитие - совершенствование системы расселения и территориальной организации экономики, в том числе за счет проведения эффективной государственной политики регионального развития».

Региональная политика – это деятельность управленческих структур по созданию условий для саморазвития территорий и пространственного сбалансирования с учётом соблюдения национальных, региональных и местных (локальных) интересов. Из данной методологической посылки следует: в современных условиях региональная политика приобретает статус пространственной политики и должна осуществляться на четырёх основных взаимосвязанных уровнях - национальном, федеральном, региональном и местном.

Очевидна тесная взаимосвязь региональной экономики и пространственного развития территорий. На этом основании в настоящей статье понятие «региональная политика» означает комплекс экономических, социальных отношений и отношений по пространственному развитию территорий на всех уровнях публичной власти в России (федеральном, региональном и местном).

Очевидна также тесная взаимосвязь Стратегии социально-экономического и пространственного развития России, региональной экономики и пространственного развития территорий.

Эволюция региональной политики России имеет свою историю и свои особенности. Предмет субфедеральной региональной политики — это пространственная организация внутри региона (например, улучшение транспортной доступности, обеспечение всех поселений продовольствием и энергией, преодоление депрессивного состояния малых городов и т.п.), регулирование отношений субъекта федерации с муниципальными образованиями.

Муниципальные власти являются субъектами региональной политики, в компетенции которых находится широкий круг вопросов территориальной организации хозяйства и жизнедеятельности населения.

Эти факторы непосредственно влияют на трансформацию конкретных территориальных образований, развитие внутринационального пространства.

5. Комплексная оценка пространственного развития и экономики регионов и муниципалитетов
Пространственное развитие - совершенствование системы расселения и территориальной организации экономики, в том числе за счет проведения эффективной государственной политики регионального развития. В целях комплексной оценки пространственного развития и экономики регионов возможно использовать перечень целевых показателей пространственного развития Российской Федерации, установленных «Стратегией пространственного развития Российской Федерации на период до 2025 гола (приложение № 5)» 
Целевые показатели пространственного развития Российской Федерации следующие:

• Среднегодовые темпы роста валового регионального продукта субъектов Российской Федерации, в которых располагаются перспективные крупные центры экономического роста Российской Федерации, процентов;

• Отношение среднедушевого валового регионального продукта субъектов Российской Федерации, относящихся к приоритетным геостратегическим территориям (кроме Арктической зоны), к среднероссийскому значению;

• Межрегиональная дифференциация индекса человеческого развития по отношению к уровню года, принятого за базу;

• Рост транспортной подвижности населения по отношению к уровню года, принятого за базу; 
• Рост экспорта услуг от транзитных перевозок по отношению к уровню года, принятого за базу. 
Кроме того, полагаем, что важно использовать и показатели, позволяющие оценить рост инновационного потенциала, объема инвестиций, повышение уровня цифровизации отраслей экономики и сферы услуг.

Очевидно, что приведенный перечень целевых показателей может быть использован и для оценки пространственного развития отдельного региона с учетом его специфики.

Оценка развития муниципалитетов (городских территорий)

В отношении городских территорий приоритетные области социально-экономического развития определяются с учетом индекса городского развития (интегральная оценка качества человеческого капитала, состояние экономики и комфортности городской среды).

Состав мероприятий долгосрочных планов социально-экономического развития городов дифференцируется в зависимости от наличия особого статуса (монопрофильное муниципальное образование (моногород), наукоград, историческое поселение), численности населения и роли города в системе расселения.

Качество жизни в городах имеет особое значение для определения их социально-экономического развития, оно определяется на основе расчета единого Индекса качества жизни.

Рейтинг городов России по качеству жизни представил, в частности, Финансовый университет при Правительстве РФ в начале 2021 года. Отметим города, которые, по мнению населения, стали лучшими по основным социальным показателям.

Таблица 1
Рейтинг городов России по качеству жизни – 2021 (по итогам 2020 года. 
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1 Москва 100

2 Санкт-Петербург 87

3 Грозный 84

4 Калуга 80

5 Казань 78

6 Екатеринбург 77

7 Севастополь 76

8 Сочи 76

9 Калининград 75

71-75

71 Хабаровск 57

72 Кемерово 56

73 Барнаул 56

74 Волгоград 55

75 Чита 55

Примечание: Рейтинг городов России по качеству жизни представил Финансовый университет при Правительстве РФ в начале 2021 года. Он строился на результатах социологических исследованиях которые проводились в 75 городах с населением более 250 тыс. человек. Полученные в ходе опросов данные стали основанием для расчета единого Индекса качества жизни в городах. В таблице 1 приведены города, вошедшие в первую десятку и в последнюю пятерку рейтинга.

6. Трансформация конкретных территориальных образований на фоне развития внутринационального пространства
При формировании региональной социально-экономической политики и при последующей разработке соответствующих региональных стратегий и программ необходимы учет и адаптация вышеназванных документов к макроэкономическим вызовам и возможностям пространственных изменений внутри государства. 
Это обеспечит создание и рациональное распределение в пространстве организационных, налоговых, финансовых и кадровых условий для эффективного функционирования хозяйствующих субъектов.

В России ключевыми вызовами социально-экономического развития становятся необходимость активизации инновационного развития, цифровая трансформация экономики, усиление миграционной подвижности и нерешенность экологических проблем, имеющих пространственное измерение. Особое место здесь занимают процессы регионализации как одно из направлений реформирования и развития национальной экономики.

Вышеназванные тенденции приводят к поиску новых форм территориальных образований на уровне Федерации, субъектов Федерации и муниципальных образований. Однако не все эти формы «приживаются» либо ввиду их не очевидной социально-экономической эффективности, либо несвоевременности их создания. Например, макрорегионы, федеральные территории.

Федеральная территория — это территориальное образование Федерации, не относящееся ни к одному её субъекту и подчинённое непосредственно федеральной власти.

Часть 1 ст. 67 новой Конституции РФ, определяющая состав территории Российской Федерации, дополнена нормой, согласно которой на территории Российской Федерации в соответствии с федеральным законом могут быть созданы федеральные территории. Кроме того, в пункт «г» статьи 71 Конституции (статья о полномочиях федеральной власти) добавлено полномочие «организация публичной власти». Организация публичной власти на федеральных территориях устанавливается федеральным законом. 
В России теоретически стало возможно создать федеральную территорию любого размера и в любом месте РФ. А потом в соответствии с п. 1а ст. 72 Конституции, субъект Федерации сам себя оптимизирует. Вместе с тем полагаем, что при этом необходимо учитывать социально-экономическую эффективность и целесообразность создания конкретной федеральной территории.

В практике многих федеративных государств статусом федеральной территории, не входящей в состав субъектов федерации, нередко наделяется столица государства. Зачастую таким статусом наделяются малонаселённые регионы, не обладающие потенциалом для создания на их территории полноценного субъекта федерации и по каким-либо причинам (например, географическая отдалённость) не включенные в состав других субъектов.

Федеральные территории могут также образовываться для размещения объектов военной инфраструктуры: полигонов, военных баз и т.п.

В России интересен опыт создания федеральной территории на основе Федерального закона от 22.12. 2020 №437-ФЗ «О федеральной территории «Сириус» (далее- также ФЗ-437),

Федеральной территорией «Сириус» признается имеющее общегосударственное стратегическое значение публично-правовое образование в целях выявления и развития талантов, реализации приоритетов научно-технического развития Российской Федерации, устанавливаются особенности организации публичной власти и осуществления экономической и иной деятельности (с изъятиями п.1.ст.1 ФЗ-437).
В части 1 статьи 3 ФЗ-437 перечислены восемь источников правовой основы «Сириуса», среди них нет законов Краснодарского края и города Сочи. После ознакомления со статьями 8 и 44 этого закона, трудно найти полномочия, которых нет у «Сириуса», а часть 7 ст. 43 уравнивает эту федеральную территорию с другими субъектами федерации.

По замыслу законодателя «Федеральная территория» нужна для:
• Повышения эффективности;
• Сокращения аппарата;
• Унификации законодательства между субъектами федерации и территориями;
• Введения единых федеральных жизненных стандартов.
Разные стандарты жизни и законы в регионах обусловлены самостоятельностью субъектов РФ и разным уровнем их социально-экономического развития. Население становится более мобильным, переезжает в эффективные регионы из отстающих. Отток населения - это один из индикаторов работы региональных властей.

Вместе с тем, такие критерии, как «повышение эффективности» и «сокращение аппарата» не будут однозначно применяться и быть результатами деятельности на всех федеральных территориях.

Кроме того, делегирование полномочий субъектов РФ и муниципалитетов, граничащих с федеральной территорией, органам власти федеральной территории «размывает» систему органов публичной власти и их полномочий, снижает эффективность управления всей территорией, что может привести к снижению качества государственных и муниципальных услуг, предоставляемых населению.

Создание федеральной территории означает прямое направление денежных потоков от Федерации органам власти федеральной территории, минуя законодательные и исполнительные органы власти субъектов РФ и муниципалитетов. Это ведет к дифференциации бюджетной обеспеченности и сбалансированности бюджетов субъектов РФ и муниципалитетов, граничащих с федеральной территорией, в пользу последней, что, в свою очередь, приведет к росту социальной напряженности в вышеназванных территориях.

7. Система национального планирования

Эффективность исполнения Стратегий социально-экономического и пространственного развития в условиях необходимости достижения национальных целей развития России до 2030 года может быть повышена при создании системы национального (индикативного) планирования. 
Это предполагает ревизию и оптимизацию целей, задач, механизмов и инструментов, а также структуры и полномочий системы органов власти, организующих и контролирующих исполнение вышеназванных документов.

Анализируя существующую систему управления в России, правомерно поставить вопрос о создании федерального агентства развития (иного федерального органа) с целью формирования системы национального планирования. Подобные административные структуры есть во Франции, Японии, Ирландии, Китае и других странах.

На первом этапе для создания системы национального планирования важна скоординированная работа Минэкономразвития, Минфина, Центробанка России и других министерств и ведомств в целях перераспределения полномочий между органами власти и выработки единой концепции социально-экономического и пространственного развития на базе национальных целей развития России до 2030 года.
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