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Основным предметом рассмотрения в данной статье является государственная политика развития рос-
сийского Дальнего Востока как одного из главных направлений пространственного развития Российской Фе-
дерации. В исследовании определена специфика и выявлены основные проблемы реализации региональной 
политики на Дальнем Востоке на современном этапе, когда произошло одномоментное сочетание неблаго-
приятных внутренних и международных факторов: как политических, так и экономических. В этих условиях 
федеральный центр пытается разработать и внедрить новые управленческо-экономические механизмы ак-
тивизации региональной хозяйственной жизни. В регионе активно внедряется «новая версия» специальных 
экономических зон – территории опережающего социально-экономического развития, расширяется число 
дальневосточных муниципалитетов, включенных в преференциальный режим «Свободный порт Владиво-
сток», и др. Однако новые инструменты освоения дальневосточных территорий, ориентированные в основ-
ном на предоставление налоговых льгот хозяйствующим субъектам, пока не доказали свою эффективность. 
Большинство проблем социально-экономического развития российского Дальнего Востока стали хрониче-
скими. Региональная экономика по-прежнему ориентирована на развитие сырьевых отраслей, доля высоко-
технологичных предприятий критически мала, сохраняется миграционный отток экономически активного 
населения. В статье анализируются сильные и слабые стороны новой региональной политики, дается оценка 
ее эффективности.
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Российский сектор Северо-Восточ-
ной Азии сформирован административно-
территориальными образованиями, кото-
рые структурно входят в Дальневосточный 
федеральный округ (ДВФО). Дальний Вос-
ток России составляет восточную (дальне-
восточную) периферию Российской Феде-
рации и является одним из самых поздних 
«приобретений» российского государства. 
На сегодняшний день ДВФО является са-
мым большим по площади территориаль-
ным образованием страны с  территорией 
свыше 6,95 млн км2 (более 40,6 % террито-
рии страны). Огромность региона, который 

протянулся на более чем 3 тыс. км с севера 
на юг и 4 тыс. км с востока на запад и рас-
полагается в  различных природно-клима-
тических зонах, создает объективные пред-
посылки для формирования в его пределах 
труднопреодолимых естественных диспро-
порций социально-экономического раз-
вития. После включения в 2018 г. в состав 
ДВФО Республики Бурятия и  Забайкаль-
ского края число административно-терри-
ториальных единиц округа увеличилось 
до 11. На сегодняшний день в состав ДВФО 
входят республики Бурятия и Саха Якутия, 
Забайкальский, Хабаровский, Камчатский 
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и Приморские края, Сахалинская, Магадан-
ская, Амурская и Еврейская автономная об-
ласти, Чукотский автономный округ [1].

В результате проявления объективных/
естественных регионообразующих факто-
ров в  сложных условиях слабо освоенной 
периферии, возникновение трудностей при 
реализации государственного управления, 
равно как и связанных с этим проблем со-
циально-экономического развития терри-
тории, становится неизбежным. Во многом 
они обусловлены объективными/естествен-
ными свойствами пространства – размерно-
стью и неоднородностью. 

Многоплановая пространственная диф-
ференциация дальневосточного региона 
формирует специфическое протекание про-
цессов хозяйственного освоения отдельных 
территорий и  создает устойчивые диспро-
порции в  результатах их социально-эконо-
мического развития. Каждый субъект, каж-
дая дальневосточная территория имеет 
собственный набор как стимулов, так и огра-
ничений/препятствий своего роста. Вместе 
с тем это не исключает наличия общих про-
блем развития, вызванных схожестью объ-
ективных условий существования локаль-
ных сообществ, общественных отношений, 
единством управленческих инструментов 
и подходов, реализуемых в рамках системы 
государственного управления дальневосточ-
ной периферией. Когда правительство пыта-
ется управлять территориальным и  вообще 
социально-экономическим развитием регио-
на, в своих планах и программах оно схема-
тизирует/упрощает разнообразие региональ-
ных укладов, зачастую игнорирует местные 
практики хозяйствования, сложившиеся 
в течение длительного времени и адаптиро-
ванные к местным условиям жизнедеятель-
ности, в целом испытывает модернистскую 
самоуверенность относительно реформ 
и  выбора инструментов, как, собственно, 
и приоритетных направлений регионального 
развития. И потому часто терпит неудачи [2].

Материалы и методы исследования
Оценить действующую модель/подходы 

Москвы к региональной политике на Даль-
нем Востоке можно исходя из анализа су-
ществующего механизма планирования со-
циально-экономического развития региона. 
В этой сфере, в основном на уровне прави-
тельства России, принят ряд документов, 
декларируемой целью которых является 
не только трансформация территориально-
отраслевой структуры региона, но и стрем-
ление к  позитивным изменениям условий 
жизнедеятельности локальных социумов:

- Основы государственной политики 
регионального развития России на период 

до 2025 г. (утверждены указом президента 
России в 2017 г.);

- Стратегия пространственного разви-
тия России на период до 2025 г. (2019);

- стратегии социально-экономическо-
го развития каждого федерального округа, 
а  также Арктики, первая такая стратегия 
была разработана для Дальнего Востока 
в 2009 г.;

- планы реализации данных стратегий, 
а  также Комплексный план модернизации 
и  расширения магистральной инфраструк-
туры на период до 2024 г. (2018);

- целевые программы развития клю-
чевых регионов, в том числе Госпрограм-
ма «Социально-экономическое развитие 
Дальнего Востока и  Байкальского регио-
на» (2014);

- стратегии развития важнейших отрас-
лей экономики России, такие как минераль-
но-сырьевой комплекс, транспорт, энергети-
ка, которые, согласно указанию президента 
В. Путина, теперь обязательно включают 
в себя дальневосточную часть;

- Прогноз долгосрочного социально-
экономического развития России, его ак-
туальный вариант рассматривает сценарии 
событий до 2036 г., однако территориаль-
ный аспект более подробно представлен 
в  предыдущем варианте до 2030 г. (разра-
ботан Министерством экономики России 
в 2013 г.);

- Концепция развития приграничных 
территорий Дальнего Востока и  Байкаль-
ского региона (2015);

- Национальная программа социально-
экономического развития Дальнего Вос-
тока в  период до 2024 г. и  на перспективу 
до 2035 г. (утверждена Правительством РФ 
в сентябре 2020 г.).

Также основные ориентиры регио-
нальной политики перечисляет президент 
России в  своем ежегодном послании к  на-
циональному парламенту. Заявления и  ин-
тервью высших государственных лиц, 
стенограммы заседаний правительства 
и совета безопасности России и другие ис-
точники дополняют общее представление 
об официальной части региональной по-
литики России, равно как и  нормативно-
правовые акты, устанавливающие особые 
налоговые и  административные условия 
экономической деятельности в  отдельных 
регионах. Только в отношении Востока Рос-
сии таких актов принято более тридцати 
за 2009–2019 гг.

Результаты исследования  
и их обсуждение

Несмотря на обилие стратегических, 
плановых и нормативных документов, рос-



 ФУНДАМЕНТАЛЬНЫЕ ИССЛЕДОВАНИЯ    № 11, 2020 

61ЭКОНОМИЧЕСКИЕ НАУКИ (08.00.05, 08.00.10, 08.00.13, 08.00.14)

сийские специалисты весьма критически 
отзываются об управлении территориаль-
ным развитием России. Они указывают 
на то, что в  СССР работало множество 
центральных и региональных научно-прак-
тических институтов, которые собирали 
и систематизировали информацию о терри-
тории страны, ее ресурсах и  под руковод-
ством Государственного планового коми-
тета проектировали и  приводили в  общую 
систему планы территориального развития 
от муниципального до государственного 
уровня  [3]. Сегодня эту проектировочную 
работу выполняют федеральные министер-
ства, то есть чиновники, или же частные 
фирмы, которые выбираются главным об-
разом по принципу наиболее низкой цены 
на государственных тендерах. Россий-
ские специалисты считают, что современ-
ные стратегии территориального развития 
стандартные, формальные, не ставят кон-
кретных целей и являются набором благих 
пожеланий [4].

Легко заметить, что эти документы изо-
бражают некую идеализированную модель 
национальной и  региональной экономики. 
Констатируя наличие проблем, они ниче-
го не говорят об их причинах, в частности 
об огромном прессинге со стороны адми-
нистративных и силовых органов на малый 
и  средний бизнес, об избыточном юриди-
ческом регулировании бизнеса, о  высокой 
криминализации сырьевого сектора, о сра-
щивании отдельных бюрократических, си-
ловых, предпринимательских и криминаль-
ных структур в  политико-экономические 
кланы, о  коррупции высшей бюрократии 
и  подрядчиков федеральных mega-projects 
и  др. Эти факторы являются общими для 
всей России, но в  периферийном регионе 
они усугубляются тем, что из-за дальности 
расстояний и  очагового расселения центр 
менее способен контролировать местные 
социальные процессы.

В результате статистические и  полити-
ческие итоги региональной политики на ДВ 
неоднозначны. Во всяком случае, замет-
ного улучшения состояния региональной 
экономики и  демографии не происходит. 
Не удалось переломить ситуацию и  широ-
ко разрекламированным и  растиражиро-
ванным на Дальнем Востоке «территориям 
опережающего социально-экономического 
развития» (ТОР/ТОСЭР), которые, по идее 
их создателей, должны представлять собой 
специальные экономические зоны, где клю-
чевыми принципами являются кардиналь-
ное дерегулирование и масштабное налого-
вое стимулирование.

Федеральный закон «О территориях 
опережающего социально-экономическо-

го развития в РФ» вступил в  силу 30 мар-
та 2015 г. В  пояснениях к  нему подчерки-
вается, что на территориях опережающего 
развития планируется создать более благо-
приятные условия бизнеса, чем в обычных 
особых экономических зонах (ОЭЗ), и  ре-
зидентам ТОР предоставляются лучшие ус-
ловия ведения хозяйственной деятельности 
по отношению к  аналогичным территори-
ям, функционирующим в АТР [5].

Предпочтение в  локализации бизнес-
структур в  создаваемых «особых зонах» 
должно было отдаваться новым для региона 
видам хозяйственной деятельности с  вы-
сокой добавленной стоимостью. В  первую 
очередь речь шла о  высокотехнологичных 
отраслях машиностроения, электротехники, 
электроники, нефтехимии и  др. Основная 
цель такого подхода заключается в  острой 
необходимости диверсификации террито-
риально-отраслевой структуры региональ-
ной экономики  – смещении дисбаланса 
от добывающих отраслей к промышленным 
производствам с «глубоким» уровнем пере-
работки сырья  [5]. Реализовать этот прин-
цип на практике оказалось непосильной 
задачей как для региональных властей, так 
и  для их федеральных кураторов. И  если 
лоббирование регионами стремления своих 
«якорных» сырьевых предприятий войти 
в  «пространство налоговых преференций» 
понятно и  объяснимо, то для федерально-
го центра согласие на расширение сфер 
приоритетных видов деятельности в  ТОР 
и включение в них сырьевых направлений – 
нелогично и нерационально.

Кроме того, правительство пошло на по-
воду у  регионалов и  вместо ограниченного 
числа ТОР, которые изначально планирова-
лось создать в  наиболее «комфортных» ус-
ловиях региона, было заявлено о  создании 
практически в  каждом субъекте ДВФО од-
ной, двух, а то и трех «специальных» терри-
торий с льготным режимом хозяйствования. 
Центральное финансирование оказалось 
размытым между многочисленными про-
ектами. В  сочетании с  неспособностью от-
дельных субъектов региона в установленные 
сроки выполнить свою часть обязательств 
по причине острого дефицита свободных 
ресурсов, это привело к  отсутствию сколь-
нибудь значимых социально-экономических 
результатов даже по истечении пятилетне-
го периода. Скорость реализации как феде-
ральных, так и  региональных обязательств 
по оснащению ТОРов производственной 
инфраструктурой не выдерживает никакой 
критики. По мнению экспертов, значитель-
ная часть ТОРов, которые были юридически 
оформлены 2016–2017 гг., в лучшем случае 
начнут работать в 2023–2024 гг.
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Помимо проектов, связанных с создани-
ем ТОСЭР, в регионе предпринимаются по-
пытки диверсифицировать механизмы акти-
визации регионального развития. Наиболее 
известным, не уступающим по масштабу 
поставленных задач «территориям опере-
жающего развития», является проект под 
названием «Свободный порт Владивосток» 
(СПВ). Федеральный закон «О Свободном 
порте» вступил в  силу 12 октября 2015  г. 
и  первоначально распространялся на тер-
ритории нескольких муниципалитетов При-
морского края [6]. Сегодня, согласно новой 
утвержденной Правительством РФ «Нацио-
нальной программе социально-экономиче-
ского развития Дальнего Востока на период 
до 2024 года и на перспективу до 2035 года» 
от 24 сентября 2020 г., преференциальный 
режим свободного порта «…распростра-
няется на все территории муниципальных 
образований субъектов Российской Федера-
ции, входящих в  состав Дальневосточного 
федерального округа» [7].

Общей чертой внедряемых в  регионе 
новых механизмов развития является пере-
нос основной части инвестиционных затрат 
с  государства на частный бизнес. Так объ-
ем инвестиций в основной капитал в ДВФО 
в  2019 г. составил порядка 1,39 трлн руб. 
(рост 2,6 % к  2018 г.), из которых почти 
38 %  – это частные иностранные инвести-
ции. При этом на долю российского госу-
дарства (включая муниципалитеты) при-
ходится только 26,5 % от валового объема 
инвестиций [8].

Но и здесь не все так просто. Как показы-
вает многолетняя практика «инвестицион-
ного» развития российского Дальнего Вос-
тока, из всего набора ресурсных факторов 
только полезные ископаемые представляют 
собой интерес как для иностранных, так 
и отечественных частных инвесторов. И это 
подтверждается статистическими данны-
ми, отражающими структуру поступлений, 
где «львиная» доля инвестиций в экономи-
ку региона приходит в  отрасли сырьевого 
сектора. В  2019 г. в  добывающие отрасли 
региональной экономики было инвестиро-
вано почти 40 % (или более 0,5 трлн руб.) 
от всего объема инвестиций  [8]. И нет по-
водов сомневаться, что и дальше региональ-
ная экономика будет развиваться в парадиг-
ме «голландской болезни», когда наиболее 
рентабельные отрасли, в  случае Дальнего 
Востока это добывающие отрасли, будут 
оттягивать на себя основную массу ресур-
сов – от инвестиционных до человеческих/
трудовых. Такова действительность, под-
твержденная многочисленными примерами 
из зарубежной и  отечественной практики. 
Переломить ситуацию за счет свободных 

инвесторов в условиях рыночной экономи-
ки невозможно. Они идут в экономику того 
или иного региона, чтобы «делать деньги», 
а не развивать территорию. В то же время 
основная цель российского государства со-
стоит в комплексном развитии территории. 
И на данном этапе развития региона вопро-
сы рентабельности должны стать второсте-
пенными, а речь в первую очередь должна 
идти о  создании устойчивой диверсифи-
цированной региональной экономики РДВ, 
самодостаточной, но в то же время глубоко 
интегрированной (через механизмы ТРТ) 
в национальную экономическую систему.

Дополнительно к числу причин низкой 
эффективности региональной политики сле-
дует отнести качество кадрового потенциа-
ла регионального управленческого корпуса. 
То есть в  неспособности ее реализации, 
по причине низкого качества управления 
на всех уровнях государственной власти: 
федеральной, региональной, муниципаль-
ной. Низкий уровень управленческих ком-
петенций, помноженный на rent-seeking 
behavior, не позволяет встроить существу-
ющую региональную политическую элиту 
в  новую модель государственного управ-
ления, которая должна иметь способность 
оперативно адаптироваться к  динамичным 
условиям современного мира:

- региональные политические/бизнес 
элиты обновляются крайне медленно;

- современные элиты регионов форми-
ровались в 1990-е гг., когда к власти часто 
приходили неподготовленные люди, поэто-
му уровень образования и  квалификации 
региональной власти может не соответство-
вать тем задачам, которые ставятся центром;

- нельзя исключить возможный сабо-
таж региональных элит, обусловленный не-
желанием перемен;

- отчетливо проявляется в  отдельных 
регионах столкновение экономических ин-
тересов региональных политических элит 
с  федеральными экономическими «прок-
си». Здесь надо исходить из того, что любая 
региональная политическая элита являет-
ся экономической элитой региона, однако 
не любая региональная бизнес-элита явля-
ется политической элитой.

На наш взгляд, государственная поли-
тика современной России по отношению 
к периферии наглядно подтверждает то, что 
региональная (и шире  – территориальная) 
политика не сводится к  социально-эконо-
мическим проблемам и  методам. Соци-
ально-экономическая часть региональной 
политики, обычно представленная в  офи-
циальных стратегиях и  программах, реа-
лизуется в  объективно существующей по-
литической среде, сочетается с  задачами 
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политического контроля, внутриполитиче-
ской стабильности и  безопасности. Точ-
нее, по отношению к задачам стабильности 
и  безопасности социально-экономические 
задачи занимают подчиненное положение. 
Территория должна быть управляемой, что-
бы план территориального развития мог 
быть реализован.

Выводы
С официальной точки зрения регио-

нальная политика  – это политика соци-
ально-экономического развития региона, 
но на практике это, прежде всего, обеспе-
чение контроля Центра над региональными 
ресурсами и  лояльности местного населе-
ния. Вторые цели в России достигаются эф-
фективно. Задача регионального развития 
при этом не отменяется, идет воспитание 
технократического менеджмента, но этот 
менеджмент не снабжается политическими 
полномочиями и  не имеет политического 
влияния. Существующий дуализм декла-
ративных целей, отраженных в публичных 
документах региональной политики, и  ре-
альных целей, о которых мы можем судить 
исключительно по косвенным признакам, 
закономерно приводит к расхождению пла-
нируемых и  реальных результатов регио-
нальной политики, хотя, конечно, здесь надо 
также принимать во внимание качество реа-
лизации программных мероприятий. 

Таким образом, основной каркас рос-
сийской модели региональной политики 
центра к  востоку от Байкала сформирован 
следующими характеристиками. 

Во-первых, подчеркивается «геострате-
гическое» значение Дальнего Востока для 
развития России. РДВ обеспечивает комму-
никацию России со странами АТР. Тем са-
мым Россия получает альтернативный Ев-
ропе вектор внешнеэкономических связей.

Во-вторых, основные социально-эконо-
мические проблемы восточной части Рос-
сии – это слабая инфраструктура транспор-
та, энергетики и связи, очаговое расселение, 
негативные демографические и миграцион-
ные тенденции, низкое качество жилищ-
но-коммунального хозяйства и социальных 
учреждений, низкая производительность 
и высокая энергоемкость труда, слабые эко-
номические связи с западной частью России 
и слишком большое экономическое влияние 
зарубежных стран.

В-третьих, основные методы развития 
этого макрорегиона  – это модернизация 
инфраструктуры транспорта, энергетики, 
связи, жилищно-коммунального хозяйства, 
учреждений здравоохранения, высшего 
образования и  культуры, субсидирова-
ние энергетических и  транспортных тари-

фов, упрощенное и  бесплатное выделение 
земельных участков для бизнеса и  жи-
лищного строительства, налоговые и  ад-
министративные льготы на локализован-
ных территориях, снижение таможенных 
и  иных барьеров в  экономических связях 
с азиатскими странами. Кратко упоминает-
ся о защите экологии и поддержке коренных 
малочисленных народов.

В-четвертых, государственные инве-
стиции во многом ставятся в  зависимость 
от активности местных властей и частного 
бизнеса, в  отличие от 2007–2014 гг., когда 
федеральный бюджет был фактически их 
единственным источником. Экономиче-
ские и  бюджетные трудности России, обу-
словленные конъюнктурой мирового рынка 
и  санкциями Запада, вынуждают Москву 
чаще использовать принципы государствен-
но-частного партнерства, например, когда 
особые экономические зоны создаются под 
конкретные бизнес-проекты.

В-пятых, проектный подход к  реализа-
ции региональной политики предусматри-
вает привлечение иностранных инвесторов, 
технологии, компании в территории опере-
жающего развития и свободный порт Вла-
дивосток в качестве эффективного инстру-
мента решения существующих дисбалансов 
и  диспропорций регионального развития 
как в экономике, так и в социальной сфере.

Статья подготовлена при финансовой 
поддержке РФФИ в  рамках научного про-
екта № 18-014-00012.
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