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Намечаемое в соответствии с действующим законодательством обновление 

принятой в 2015 г. Стратегии национальной безопасности Российской Федерации 

должно обеспечить актуализацию и конкретизацию представлений о вызовах и 

угрозах безопасности страны. Это, в частности, касается уточнения в каждом случае 

тех рисков, которые реально способны негативно воздействовать на ее социально-

экономическое развитие. Одновременно предстоит радикально обновить представ-

ления об институционально-инструментальном аппарате обеспечения требований 

безопасности, предупреждения или нивелирования тех рисков, с которыми уже сей-

час сталкивается или может столкнуться Российская Федерация в обозримой пер-

спективе. В статье рассматривается система тех институтов стратегического плани-

рования и государственного регулирования, которые должны составить собой меха-

низм реализации требований Стратегии безопасности в разрезе ее социально-эконо-

мических компонентов. Акцент делается на так называемые «институты развития», 

призванные обеспечить достижение социально-экономических приоритетов страны, 

в том числе, в соответствии с условиями ее безопасного устойчивого развития. 
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Введение 

В российской научной литературе сформировался большой блок ис-

следований, посвященных проблематике национальной, в частности, эконо-

мической безопасности Российской Федерации и ее обеспечению в системе 

государственного и муниципального управления. При этом неизменно кон-

статировалось недостаточное внимание действующих стратегий безопасно-

сти [1,2] к институциональному обеспечению политики национальной и 

экономической безопасности и, главное, существенное отставание этого ин-

ституционального обеспечения от тех принципиальных новаций в сфере 

государственного и муниципального управления, которые связаны с пере-

ходом к системе стратегического планирования [3-6]. Именно этим, видимо, 

следует объяснить невнимание разработок по национальной безопасности к 

возможной роли такого инструмента практики стратегического планирова-

ния, как разнообразные институты развития. 
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Стратегия безопасности: цели без механизма их достижения 

Нынешний вариант Стратегии национальной безопасности (далее – 

СНБ) принимался тогда, когда уже действовал ФЗ №172 о стратегическом 

планировании [7]. В связи с этим, справедливо было бы ожидать достаточно 

полного соответствия СНБ тем требованиям, которые законодательство 

предъявляет к документам стратегического планирования в целом. Речь 

идет о ст.8 ФЗ №172 (Принципы стратегического планирования) и ст.9 (За-

дачи стратегического планирования). В них говорится о такой задаче, как 

выбор путей и способов достижения целей и решения задач социально-эко-

номической политики…. и обеспечения национальной безопасности Рос-

сийской Федерации. В свою очередь, закрепленные законом принципы 

стратегического планирования предполагают, что должна быть обеспечена 

возможность оценки достижения целей социально-экономического разви-

тия и обеспечения национальной безопасности Российской Федерации с ис-

пользованием количественных и (или) качественных целевых показателей, 

критериев и методов их оценки, используемых в процессе стратегического 

планирования. Также утверждается, что показатели, содержащиеся в доку-

ментах стратегического планирования, должны соответствовать целям со-

циально-экономического развития и обеспечения национальной безопасно-

сти Российской Федерации. 

Простой анализ текста действующей СНБ показывает, что названным 

выше ключевым принципам и задачам стратегического планирования она в 

полной мере не соответствует. ФЗ №172 указывает, что документы в сфере 

обеспечения национальной безопасности Российской Федерации – это до-

кументы стратегического планирования, определяющие стратегические 

приоритеты, цели и меры внутренней и внешней политики, характеризую-

щие состояние национальной безопасности Российской Федерации. Из 

этого определения не вполне ясно, как «меры» могут характеризовать собой 

«состояние». Однако из приведенного определения все же следует, что до-

кументы в сфере обеспечения национальной безопасности Российской Фе-

дерации должны содержать не только приоритеты и цели в сфере безопас-

ности, но и меры по их достижению. 

Однако на деле никаких конкретных «мер» (путей, способов и пр.) по 

достижению приоритетов и целей безопасного развития общества и госу-

дарства (в социально-экономическом разрезе) документ не содержит. Име-

ющийся (п.115) перечень показателей для оценки состояния национальной 

безопасности (около 10 позиций), по сути, лишен аналитической составля-

ющей и даже элементарной количественной размерности. По составу этот 

перечень не может рассматриваться даже как «бледная тень» того многооб-

разия социально-экономических слагаемых национальной безопасности, 



18 Основы экономической безопасности 

которые представлены в данной Стратегии. Но главное − отсутствие в до-

кументе такого обязательного для любой стратегии компонента, как указа-

ние на институционально-инструментальный механизм ее реализации. 

В связи с этим, принципиально важно добиться в новой редакции 

СНБ конкретизации ее институционально-инструментального аппарата, 

причем строго в соответствии с теми реалиями, которые сложились на этапе 

перехода к практике стратегического планирования. Это связано с тем, что 

действующая редакция этого документа, вопреки всем требованиям к стра-

тегиям как документам государственного управления, по сути, оперирует 

лишь объектом регулирующего воздействия, но не указывает конкретно на 

те экономико-правовые механизмы, которые должны использоваться для 

достижения закрепляемых в документе целей регулирования. 

Не дает исчерпывающего ответа на данный вопрос и обращение к ФЗ 

№390 «О безопасности» [8], в котором только в общем виде говорится о 

«содержании деятельности» и «государственной политике» по обеспече-

нию национальной безопасности. Единственное положение данного закона, 

которое позволяет как-то судить о механизмах реализации требований без-

опасности (ч. 2 ст.19), касается того, что Правительство РФ «формирует фе-

деральные целевые программы в области обеспечения безопасности и обес-

печивает их реализацию».  

Это несколько расходится с положениями ФЗ №172 (ст. 3), где гово-

рится, что государственная программа Российской Федерации – документ 

стратегического планирования, содержащий комплекс планируемых меро-

приятий ... обеспечивающих … достижение приоритетов и целей государ-

ственной политики в сфере социально-экономического развития и обеспе-

чения национальной безопасности Российской Федерации. Как мы видим, 

здесь ничего не говорится об особой системе государственных программ, 

обеспечивающих именно приоритеты национальной безопасности Россий-

ской Федерации. В связи с этим, как мы полагаем, названное выше положе-

ние ФЗ №390 о механизмах практической реализации требований нацио-

нальной безопасности в системе государственного и муниципального 

управления в настоящее время нуждается в серьезной корректировке. Это 

связано с четырьмя моментами. 

Во-первых, остается неясным, о каких именно программах идет речь. 

Федеральные целевые программы в настоящее время функционируют только 

как составная часть государственных программ Российской Федерации. К 

настоящему времени Правительством РФ утверждены 44 государственные 

программы, из которых фактически реализуется 41 программа. Через госу-

дарственные программы осуществляется 70 % расходов федерального бюд-

жета, что делает их основным инструментом достижения государственных 

приоритетов, включая и таковые, относящиеся к сфере национальной, в том 

числе, и экономической безопасности страны.  
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Все государственные программы в настоящее время сгруппированы 

в пять блоков, один из которых – «Обеспечение национальной безопасно-

сти». Здесь сосредоточены программы, целевым образом отвечающие зада-

чам обеспечения национальной безопасности страны; они принимались в 

разные годы со сроком действия на период до 2024-2030 гг. Это программы 

«Обеспечение обороноспособности страны»; «Обеспечение государствен-

ной безопасности»; «Обеспечение защиты личности, общества и государ-

ства»; «Защита населения и территорий от чрезвычайных ситуаций, обеспе-

чение пожарной безопасности и безопасности людей на водных объектах»; 

«Обеспечение общественного порядка и противодействие преступности»; 

«Управление государственным материальным резервом»; «Обеспечение 

химической и биологической безопасности Российской Федерации»; «Мо-

билизационная подготовка Российской Федерации». 

Данные программы вполне определенно соответствуют предметному 

содержанию СНБ в части вызова и угроз безопасности страны и определе-

ния путей их устранения. Однако это «покрытие» имеет лишь частичный 

характер, поскольку за его пределами остаются те вызовы и угрозы, которые 

лежат в сфере социально-экономических процессов. Собственно, это отно-

сится и к такому документу, как Стратегия экономической безопасности 

Российской Федерации [9,10], прямо не упоминаемая ни в названном выше 

ФЗ №390 «О безопасности», ни в ФЗ №172 «О стратегическом планирова-

нии…». 

Во-вторых, в настоящее время хорошо заметен курс на расширение 

той системы институций и регулятивных инструментов, которая выполняет 

названную выше функцию посредника между ключевыми целями соци-

ально-экономического развития Российской Федерации и их достижением 

на местах. Ключевая роль по-прежнему остается за государственными про-

граммами. Однако уже действуют национальные проекты и определяющие 

их направленность «национальные цели развития». Быстро растет блок тер-

риториально-локализованных институтов развития, выполняющих парал-

лельно функции отраслевого и пространственного развития (ОЭЗ, ТОСЭР, 

Свободные порты, Особые административные территории). Однако между 

этими инструментами стратегического планирования нет четко выражен-

ного «разделения труда»: их особые функции или задачи не разграничены и 

часто характеризуются взаимным наложением. Это характерно и для фи-

нансово-бюджетного механизма этих инструментов: соответствующие 

виды бюджетных расходов (в том числе, на функционирование институтов 

развития) то планируются и осуществляются раздельно, то как бы «смеши-

ваются» и пр. 

Очень близко к проблематике обеспечения национальной безопасно-

сти примыкают некоторые новации, введенные Стратегией пространствен-

ного развития Российской Федерации [11]. Например, это касается такой 
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институции как «геостратегические территории», хотя четкой гипотезы 

оперирования ею как инструментом государственной политики региональ-

ного развития пока так и не предложено.  

В-третьих, неясен механизм согласования стратегий безопасности с 

иными документами стратегического планирования. В ФЗ №390 и в самих 

стратегиях, хотя и недостаточно четко, сформулирована идея обязатель-

ственной силы документов по безопасности для подготовки прочих доку-

ментов стратегического планирования и для всей практики государствен-

ного и муниципального управления в целом. Однако, дело здесь не только 

и не столько в отсутствии описания элементарных согласительных проце-

дур. В действующем виде стратегии безопасности просто «не готовы» дей-

ствовать как основа целеполагания для иных документов стратегического 

планирования, а также для определения целевых ориентиров деятельности 

многообразных институтов развития. Об этом говорит не только скудость и 

слабая аналитическая проработка показателей безопасности и отсутствие 

четких количественных («пороговых») значений. Немаловажное значение 

имеет отсутствие в рассматриваемых документах временной этапности при-

ближения фактических показателей безопасности к целевым значениям, что 

могло бы позволить согласовать приоритеты этих стратегии с целевыми ин-

дикаторами всей системы документов и институтов стратегического плани-

рования. 

Наконец, в-четвертых, существенным институциональным изъяном 

стратегий безопасности выступает их несоответствие федеративной при-

роде российского государства, где все задачи государственного управления 

(включая и вопросы обеспечения безопасности) решаются на основе разгра-

ничения полномочий и взаимодействия органов власти федерального и ре-

гионального уровня, а также органов местного самоуправления. Формально 

все документы по безопасности (включая и ФЗ №390) фиксируют участие 

субъектов Федерации в этом векторе государственной политики. Однако 

эта фиксация носит преимущественно формальный характер, поскольку ни-

где не обозначены конкретно рамки полномочий субъектов Федерации в ре-

шении данного круга вопросов, не определена специфика требований (кри-

териев) безопасного развития для страны в целом и для каждого из регионов 

в отдельности.  

Нет и ясного представления о том, какой системой институтов и ин-

струментов и в пределах каких полномочий может пользоваться субъект 

Федерации для обеспечения условий своего безопасного устойчивого раз-

вития. Как мы полагаем, ответы на эти и иные актуальные вопросы должны 

дать обновленный вариант СПБ и новая редакция ФЗ №390 «О безопасно-

сти».  
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Институты развития в реализации  

стратегических приоритетов России  

Институты развития являются одним из инструментов социально-

экономической политики государства, ориентированных на стимулирова-

ние инвестиционных и инновационных процессов в экономике России и ее 

регионов, в частности, на развитие инфраструктурных систем. Основная 

цель институтов развития – обеспечение устойчивого, инновационно-ори-

ентированного экономического роста страны в целом и каждого из ее реги-

онов; диверсификация экономики, освоение новых «точек роста». Речь в 

данном случае идет о задачах, которые, чаще всего, не могут быть исчерпы-

вающе решены рыночными механизмами хозяйствования и требуют госу-

дарственного вмешательства, в том числе, через систему финансовых и не-

финансовых институтов – посредников между государством и частными 

отечественными и зарубежными инвесторами. Институты развития высту-

пают в качестве стимулятора частных инвестиций в определенных государ-

ством приоритетных секторах и отраслях экономики, в пределах экономи-

ческих наиболее перспективных территорий. Институты развития также со-

здают условия для формирования инфраструктурных объектов, обеспечи-

вающих доступ предприятиям, функционирующим в приоритетных сферах 

экономики, к необходимым земельным ресурсам (площадкам), к производ-

ственным и иным помещениям, к необходимым финансовым и информаци-

онным ресурсам. 

Несмотря на значительное число таких институтов и многообразие 

направлений их деятельности, само по себе понятие «института развития» 

не является «канонизированным». Это понятие не определено единообразно 

законодательным актом; правовые основы действующих институтов разви-

тия регулируются различными законами и даже отдельными подзаконным 

нормативно-правовыми актами. 

Институты развития как инструмент социально-экономической по-

литики государства обладают рядом особенностей и преимуществ, из кото-

рых следует выделить четыре наиболее значимых с точки зрения их потен-

циального вклада в достижение приоритетов национальной безопасности 

страны. 

Во-первых, как инструмент стратегического управления и соци-

ально-экономического регулирования институты развития могут функцио-

нировать как правовая и экономическая креатура федерального или регио-

нального уровня, ориентированная на решение специфических задач, харак-

терных именно для данного уровня управления. Эта специфика в полной 

мере может быть спроецирована и на роль институтов развития в обеспече-

нии условий национальной безопасности. 
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Во-вторых, практически все институты развития, независимо от их 
функциональной направленности и организационно-правовой формы, дей-
ствуют одновременно и как инструмент решения задач отраслевого (в том 
числе, инновационного) развития, и как инструмент пространственного раз-
вития [12]. Другими словами, они могут и должны формировать собой ры-
чаг социально-экономического подъема территорий дислокации этих ин-
ститутов. Это говорит о том, что институты развития федерального и, осо-
бенно, регионального уровня (региональные ОЭЗ, индустриальные зоны и 
парки и пр.) могут выступать инструментами достижения как общегосудар-
ственных приоритетов национальной безопасности, так и условий безопас-
ного, устойчивого развития отдельных субъектов Федерации. Последнее 
можно считать не менее важной функцией, учитывая, что безопасность гос-
ударства во многом складывается из безопасности каждого из ее регионов. 

В-третьих, все институты развития предполагают тесное взаимодей-
ствие и чаще всего – софинансирование как со стороны Федерации, так и ее 
субъектов, а часто – и со стороны муниципального звена управления. При 
этом софинансирование с каждого уровня бюджетной системы может осу-
ществляться как в прямой форме (инвестиции с производственные и инфра-
структурные объекты; субсидии и гранты резидентам), так и в косвенной 
форме (налоговые и таможенные льготы резидентам). 

В-четвертых, все эффективно действующие институты развития опи-
раются на активное использование механизмов государственно-частного 
партнерства. 

Однако до последнего времени деятельность институтов развития (во 
всяком случае, в отношении институтов развития федерального уровня) вы-
зывала серьезную критику как со стороны официальных структур (напри-
мер, Счетной палаты РФ), так и со стороны отдельных групп экспертов. 
Прежде всего, постоянно отмечалось то, что бюджетные вливания в инсти-
туты развития не дают должного эффекта в смысле прироста объемов хо-
зяйственной деятельности, инвестиций, рабочих мест, а также доходов во 
все уровни бюджетной системы страны. Констатируется факт, что роль ин-
ститутов развития как генераторов «инновационного прорыва» в россий-
ской экономике носит единичный характер, тогда как основной объем их 
хозяйственной деятельности осуществляется в пределах традиционных тех-
нологий, не обладающих высокой степенью конкурентоспособности. Од-
нако наиболее важно отсутствие в деятельности институтов развития пози-
тивного пространственного экономического эффекта, т.е., импульсов к ак-
тивизации инвестиционной и инновационной деятельности на прилегаю-
щих территориях. 

Тем не менее, Правительство РФ отказалось от введенного ранее мо-
ратория на создание новых ОЭЗ; расширяется список ТОСЭР, в том числе, 
и в моногородах России. Так, например, 2020 г. стал рекордным по количе-
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ству новых ОЭЗ: было создано 6 таких новых институтов. На данный мо-
мент в стране функционируют 36 ОЭЗ, которые привлекли 830 резидентов 
с заявленным объемом инвестиций более 1 трлн руб. Судя по всему, пози-
тивные сдвиги в деятельности институтов развития если и происходят, то 
очень медленно [13].  

В связи с этим, в ноябре 2020 г. Правительство РФ одновременно 
анонсировало одну из наиболее заметных реформ в отношении институтов 
развития как организационных структур, играющих роль «проводника» от 
стратегических приоритетов государства в социально-экономической сфере 
к их практической реализации на местах. До последнего времени в Россий-
ской Федерации действовало 40 институтов развития федерального уровня 
в виде  различных фондов, банков и корпораций. Все они создавались для 
решения задач, связанных с поддержки инвестиций и инноваций, малого и 
среднего бизнеса, экспорта, регионального развития. В ходе реформы сфор-
мирован крупный институциональный блок на базе государственной корпо-
рации «ВЭБ.РФ», под управление которой перейдут: Корпорация по разви-
тия малого и среднего предпринимательства; Российский экспортный 
центр; Российское агентство по страхованию экспортных кредитов и инве-
стиций; «Роснано»; Фонд «Сколково»; Фонд содействия развитию малых 
форм предприятий в научно-технической сфере; Фонд инфраструктурных и 
образовательных программ; Фонд развития промышленности. 

Часть функций восьми ликвидируемых институтов развития перерас-
пределены между «ВЭБ.РФ» и федеральными органами исполнительной 
власти. В частности, ликвидированы такие институты, как АО «Особые эко-
номические зоны»; Фонд развития моногородов; Российский фонд развития 
информационных технологий; Росинфокоминвест; Агентство по техноло-
гическому развитию; Агентство по развитию человеческого капитала на 
Дальнем Востоке и в Арктике; Фонд развития Дальнего Востока и Арктики; 
Агентство Дальнего Востока по привлечению инвестиций и поддержке экс-
порта.  

Главный ориентир данного этапа реформ – повышение социально-
экономической результативности в деятельности институтов развития, что 
последовательно может привести к усилению их вклада в достижение при-
оритетов национальной безопасности. Для этого в отношении всех инсти-
тутов развития будут определены финансово-экономические и отраслевые 
ключевые показатели эффективности, увязанные с национальными целями 
развития. Предполагается установить две категории таких показателей: фи-
нансовые, характеризующие устойчивость и прибыльность организации, и 
отраслевые. Таковые могут служить для оценки вклада институтов развития 
в достижение национальных целей и, соответственно, приоритетов нацио-
нальной безопасности страны и ее регионов. Несомненно, что данные пре-
образования, обеспечивающие некоторую централизацию управления фе-
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деральными институтами развития, позволит более четко определить и ре-
ализовать их функции, в том числе, и в рамках политики обеспечения наци-
ональной безопасности. 

Вместе с тем, следует иметь в виду, что усиление вклада институтов 
развития в решение ключевых вопросов обеспечения национальной без-
опасности зависит не только от количественных и качественных показате-
лей деятельности этих институтов, но и от того, насколько четко они пози-
ционируются в институционально-инструментальном аппарате политики 
безопасности. Однако, как уже отмечалось выше, институционально-ин-
струментальный аппарат стратегического планирования в Российской Фе-
дерации не обладает четкой структуризацией и целеориентацией. По сути, 
одни и те же цели, в том числе, и обозначенные как «национальные цели 
развития», реализуются через систему государственных программ; феде-
ральных и региональных проектов; федеральных и региональных институ-
тов развития и пр. Разумеется, такая ситуация создает дополнительные 
трудности для позиционирования институтов развития в системе инстру-
ментов политики национальной безопасности. 

Для решения этой задачи и ее адекватного отражения в обновленной 
версии СНБ и в новой редакции ФЗ №390 мы полагаем необходимым за-
фиксировать следующие выводы. 

Во-первых, наиболее желательной была бы разработка и принятие 
единого Федерального закона «Об институтах развития Российской Феде-
рации» с указанием на роль этих институтов как одного из инструментов 
политики национальной безопасности. Соответственно, указание на эту 
роль должно быть продублировано в новой редакции ФЗ №390 и в обнов-
ленной версии СНБ. 

Во-вторых, с учетом пространственной специфики деятельности ин-
ститутов развития, их роль как одного из инструментов политики нацио-
нальной безопасности может быть реализована лишь на основе федерализа-
ции этой политики. Имеется в виду переход от формального упоминания к 
полному раскрытию в новой редакции ФЗ №390 и в обновленной версии 
СНБ конкретных форм и рамок участия субъектов Федерации в реализации 
этой политики. 

В-третьих, в обновленной версии СНБ необходимо провести корре-
спонденцию между ее важнейшими положениями (вызовы, угрозы и пути 
их устранения) и теми институционально-инструментальными механиз-
мами, которые должны обеспечить их реализацию на практике. Конкретная 
целевая «ниша» в этом смысле должна быть закреплена и за институтами 
развития. Как мы полагаем, наиболее значимой роль институтов развития 
может оказаться в обеспечении пространственных и инновационных усло-
вий безопасного социально-экономического развития Российской Федера-
ции и ее регионов. 
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Эти положения можно проиллюстрировать на примере ряда позиций 
действующих документов по безопасности. В них указывается, что вызовы 
и угрозы России и ее экономике связаны с усилением не только межрегио-
нальной, но и внутрирегиональной экономической дифференциации. При 
решении второй из названных проблем весомо может проявиться роль ин-
ститутов развития, но при двух условиях: закрепление позитивного терри-
ториального эффекта в системе индикаторов оценки деятельности инсти-
тута развития, а также при задействовании механизмов активного простран-
ственного распространения их воздействия на инвестиционную и хозяй-
ственную деятельность всех сопредельных территорий.  

Далее, роль институтов развития при обеспечении национальной без-
опасности может реализоваться путем активных «импульсов» инновацион-
ного развития территорий. Исследователи уже обращали внимание на то, 
что дифференциация экономики страны и ее регионов как пространства ин-
новационного развития гораздо глубже, чем по формальным макро-индика-
торам [14,15]. Институты развития должны выравнивать эту опасную для 
национальной безопасности ситуацию, а не углублять ее, когда одни терри-
тории характеризуются мощным инновационным рынком, а другие оста-
ются в пределах «дедовских» технологий и примитивных видов продукции.  

Наконец, следует иметь в виду, что в обозримой перспективе боль-
шинство территорий страны для своего социально-экономического подъема 
не могут рассчитывать на приход крупного «системного» инвестора, созда-
ние ОЭЗ или ТОСЭР. Такой подъем, важный для обеспечения безопасности 
страны и ее регионов, возможен только за счет системы субъектов малого и 
среднего предпринимательства (МСП). В этой связи важно, чтобы не только 
специализированные институты поддержки МСП (фонды, корпорации и 
пр.), но и все институты отраслевого и пространственного развития в каче-
стве одного из целевых индикаторов своей деятельности имели задание по 
формированию сети МСП, по развитию кооперационных связей с субъек-
тами МСП, действующими как в пределах данных институтов развития, так 
и на сопредельной территории. 

Как отметил проф. А.Е. Городецкий, безопасность по-прежнему 
остается в числе высших приоритетов для России как федеративного госу-
дарства. Но они должны быть дополнены системой стратегических инсти-
тутов, функционирование которых обеспечивает фундаментальные условия 
безопасности [16]. Очевидно, что важное место в этой системе должны за-
нять и такие стратегические инструменты, как институты развития. 
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