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Введение. Развитие современной России характеризуется высокой степенью диффе-
ренциации в уровне социально-экономического развития субъектов Федерации, одним 
из инструментов преодоления которой является межрегиональное сотрудничество. Не-
смотря на возникающие новые формы такого сотрудничества, его потенциал остается 
недооцененным. Цель статьи – по результатам проведенного исследования проанализи-
ровать существующие и перспективные формы сотрудничества регионов России.
Материалы и методы. Исследование строится на структурно-содержательном ана-
лизе нормативных правовых актов федерального и регионального уровней, а также 
документов стратегического планирования, различных форм бюджетной отчетности, 
двусторонних и многосторонних соглашений между субъектами Российской Федера-
ции на предмет выявления различных направлений, инструментов и механизмов обе-
спечения межрегионального сотрудничества.
Результаты исследования. Авторами  подробно рассматриваются  инструменты 
межрегионального сотрудничества, предполагающие непосредственное финансовое 
участие региональных органов государственной власти или хозяйствующих субъек-
тов. Определяются роль и перспективы горизонтальных субсидий и бюджетных кре-
дитов, предоставляемых одним регионом другому, дается их нормативно-правовое 
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обоснование, производится финансовая оценка и анализируется выявленная практика. 
В части осуществления государственных закупок у поставщиков из других регионов 
интерпретируются оценки степени замкнутости/открытости субъектов Федерации.
Обсуждение и заключение. Подтверждается идея, что межрегиональное взаимодейст-
вие в России по-прежнему недостаточно развито, не находит своего законодательного 
и научно-методического обоснования; также оцениваются перспективы дальнейшего 
развития межрегионального сотрудничества в России, предлагается ряд мер по его со-
вершенствованию. Результаты исследования могут быть использованы в интересах ор-
ганов власти для совершенствования системы регулирования различных механизмов 
сотрудничества регионов, а также для развития научного потенциала в данной сфере.

Ключевые слова: регион, субъект Российской Федерации, межрегиональное сотрудни-
чество, межрегиональное взаимодействие, интеграция, «горизонтальная» субсидия, 
«горизонтальный» кредит, государственная закупка
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Introduction. The development of modern Russia is characterized by a high degree of 
differentiation in the level of socio-economic development of the constituent entities 
of the Russian Federation. Interregional cooperation is one of the tools to overcome this 
differentiation. Although new forms of such cooperation have been emerging, its potential 
remains underestimated. The purpose of the study is to analyze the existing and prospective 
forms of cooperation between the regions of Russia.
Materials and Methods. The study based on a structural and substantive analysis of 
regulatory legal acts of the federal and regional levels, as well as on strategic planning 
documents, various forms of budget reporting, bilateral and multilateral agreements between 
the constituent entities of the Russian Federation aimed at identifying various areas, tools 
and mechanisms for ensuring interregional cooperation.
Results. The authors have considered the tools of interregional cooperation that involve direct 
financial participation of regional authorities or economic entities. The role and prospects of 
horizontal subsidies and budget loans provided by one region to another have been identified, 
their legal and regulatory justification has been given; a financial assessment has been made, 
and the identified practices have been analyzed. In terms of the implementation of public 
procurement from suppliers based in other regions, the authors have estimated the degree of 
how closed or open the constituent entities of the Russian Federation are.

https://doi.org/10.15507/2413-1407.115.029.202102.250-282


                                 РЕГИОНОЛОГИЯ.  Том 29, № 2, 2021                 

252 ЭКОНОМИКА И УПРАВЛЕНИЕ НАРОДНЫМ ХОЗЯЙСТВОМ

Discussion and Conclusion. The authors have confirmed the idea that interregional 
cooperation in Russia is still underdeveloped and lacks legislative and scientific-
methodological justification. The authors also assess the prospects for further development 
of interregional cooperation in Russia and suggest a number of measures to promote it. 
The results of the study can be used in the interests of the authorities to improve the system 
of regulation of various mechanisms of regional cooperation, as well as to develop the 
scientific potential in this area.

Keywords: region, constituent entity of the Russian Federation, interregional cooperation, 
interregional interaction, integration, horizontal subsidy, horizontal loan, public procurement
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Введение. Интеграционные процессы происходят повсеместно, как на 
уровне стран, так и на уровне отдельных регионов и макрорегионов. С одной 
стороны, интеграция – это естественный процесс формирования устойчивых 
экономических связей на основе разделения факторов производства, сопро-
вождающийся взаимной корректировкой и дополнением определенных отрас-
лей, предприятий и экономических регионов и ведущий к формированию це-
лостной экономической системы. С другой стороны, интеграция представляет 
собой управляемый процесс, который требует целенаправленной деятельно-
сти взаимодействующих субъектов для координации их взаимоотношений.

В странах мира центральное правительство в контексте решения задач ре-
гионального развития выполняет ключевые функции, связанные, во-первых, 
с обеспечением равного доступа к конституционно гарантированным пра-
вам, во-вторых, с использованием и учетом индивидуальных особенностей 
и преимуществ регионов с целью создания условий для их устойчивого роста 
и, в-третьих, с обеспечением межрегиональной интеграции, в необходимых 
случаях выступая «арбитром» при решении споров между отдельными адми-
нистративно-территориальными единицами. Последнее должно быть особен-
но актуально в России – стране с максимальным в мировой практике количе-
ством административно-территориальных единиц первого порядка (регионов) 
с большими различиями по показателям социально-экономического развития.

Таким образом, цель статьи – на основе анализа нормативных правовых 
актов и практики применения существующих инструментов межрегиональ-
ного сотрудничества выявить перспективы развития регионов России.

Обзор литературы. Экономическое развитие регионов невозможно только 
за счет имеющихся у них внутренних ресурсов. Межрегиональный обмен ре-
сурсами и готовой продукцией является ключевым фактором экономического 
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роста регионов и повышения их конкурентоспособности. Такое взаимодейст-
вие способствует и сокращению межрегиональной дифференциации внутри 
единой страны1 [1], что создает условия для обеспечения конституционно 
установленных принципов равного доступа граждан к общественным благам. 
Межрегиональное сотрудничество является также одним из факторов устойчи-
вости (резилиентности) региона к внешним шоковым воздействиям [2].

Важность межрегионального взаимодействия и его концептуальное обос-
нование подтверждаются теориями конкуренции, интеграции, международ-
ной торговли и отраслевой специализации, хотя их положения не всегда каса-
ются непосредственно взаимодействия пространственных элементов внутри 
системы национальной экономики.

Согласно теории сравнительных преимуществ Д. Рикардо, торговля двух 
стран взаимовыгодна при определенном соотношении цен производимого 
ими продукта2. В эмпирических исследованиях доказывается, что ограни-
чение международной торговли приводит к снижению темпов экономиче-
ского роста и общему ухудшению социально-экономического положения 
страны [3] и, наоборот, торговля может способствовать ускорению экономи-
ческого роста3. Это же в полной мере относится и к регионам внутри страны.

Теория эффекта масштаба П. Кругмана гласит, что международная торгов-
ля выгодна с точки зрения экономии в использовании факторов производства 
и приводит к увеличению рынков сбыта, улучшению структуры потребления 
и общему повышению уровня благосостояния населения [4].

В теории конкурентных преимуществ М. Портера говорится о том, что 
хозяйствующий субъект, которым может выступать и регион, повышает кон-
курентоспособность и создает конкурентные преимущества за счет эффекта 
масштаба, достигаемого выстраиваемыми экономическими связями, а также за 
счет налаживания рынков сбыта, появляющихся в результате взаимодействия4.

Научные работы, посвященные анализу процессов межрегиональной инте-
грации, изучают в основном интеграционные процессы транснационального 
уровня [5] и практически не затрагивают уровень национальный5, что и опреде-
ляет актуальность исследования механизмов межрегиональной интеграции [6].

Межрегиональная интеграция считается более легкореализуемой, нежели 
международная, ввиду отсутствия различных политико-экономических и ад-
министративных барьеров6. Однако в зарубежной регионалистике имеется 

1 Лукин Е. В., Ускова Т. В. Межрегиональное экономическое сотрудничество: состояние, 
проблемы, перспективы. Вологда: ИСЭРТ РАН, 2016. 148 с.

2 Блауг М. Экономическая мысль в ретроспективе.  М.: Дело, 1994. 688 с.
3  Markesen J. R., Maskus K. E., Kaempfer W. H. International Trade: Theory and Evidence. NBER 

Working Paper Series. 1995. No. 4940. 
4 Портер М. Конкурентное преимущество: как достичь высокого результата и обеспечить его 

устойчивость. М.: Альпина Бизнес Букс, 2005. 878 с.
5 Factors of Regional Specialization in the Context of Interregional Integration. 33rd IBIMA 

Conference. 10–11 April 2019, Granada, Spain. 2019. 
6 Гранберг А. Г. Региональная экономика: учеб. для вузов. М.: Изд. дом ГУ ВШЭ, 2006. 493 с.
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и большое число работ, посвященных изучению процессов межрегионально-
го и муниципального взаимодействия в контексте осуществления пригранич-
ного сотрудничества [7–9].

Н. Данфорд отмечает, что взаимовыгодное международное и межрегио-
нальное сотрудничество является составляющей инклюзивного роста и раз-
вития [10]. В. Лью с соавторами пишут о необходимости развития процесса 
интеграции между городскими и сельскими территориями для сокращения 
уровня бедности сельского населения [11]. А. Р. Пунтильяно связывает меж-
региональную интеграцию с необходимостью «слабых» регионов обеспечить 
свое присутствие на международном рынке путем территориальной экспан-
сии, компенсируя недостаток контроля над ресурсами [12]. На основе анали-
за интеграционных процессов даже разработана так называемая теория кри-
сталлизации, которая показывает, как межтерриториальное сотрудничество 
на низких уровнях организации может поддерживать социальный порядок на 
более высоком уровне государственного управления [13].

Изначально в исследованиях регионального развития преобладал систем-
ный подход, который предполагал взаимодействие регионов как подсистем 
системы более высокого порядка. Так, Д. Нир утверждает, что регионы сле-
дует рассматривать как открытые системы, в которых явления анализиру-
ются не как отдельные элементы, а как часть системы7. При этом система 
характеризуется наличием постоянных связей между ее компонентами. Ре-
гион одновременно является и системой, и компонентом более крупной про-
странственной единицы8. С системной точки зрения региональные границы 
определяются степенью взаимосвязей и процессов, действующих в регионе.

Финансовая специфика межрегионального взаимодействия освящается в ли-
тературе крайне редко. По мнению А. А. Кофанова, сбалансированная налого-
во-бюджетная система сокращает уровень изъятий для эффективных участников 
межрегионального взаимодействия [14]. Кроме того, достижение высокого уров-
ня межрегионального взаимодействия способствует повышению бюджетной са-
мостоятельности регионов, которая в настоящий момент остается невысокой9.

В отечественной литературе популярны работы, посвященные взаимо-
действию субъектов Федерации в составе одного федерального округа или 
макрорегиона [15; 16]. В таких публикациях, как правило, существенное 
внимание уделяется вопросам необходимости соблюдения межрегиональных 
соглашений о сотрудничестве, а также формирования стратегий развития 
макрорегионов. При этом отмечается, что одним из ключевых ограничений 

7 Nir D. Regional Geography Considered from the System’s Approach // Geoforum. 1987. No. 18. 
Pp. 187–202. 

8 Климанов В. В. Региональное развитие и региональные системы в России. М.: Эдиториал 
УРСС, 2003. 293 c.

9 Шеркунов С. А. Использование зарубежного опыта межрегионального взаимодействия 
в российских условиях // Россия: тенденции и перспективы развития: материалы XV Междуна-
род. науч. конф. 2015. C. 709–711. 
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реализации таких документов является отсутствие в региональных бюджетах 
необходимых финансовых средств для реализации программ, направленных 
на развитие межрегионального сотрудничества или же подразумевающих 
использование межрегионального сотрудничества в качестве ключевого ин-
струмента реализации данных программ. Поэтому реальные перспективы 
развития такого сотрудничества в настоящее время существуют лишь у ре-
гионов с высокой долей бюджетной обеспеченности [17].

Нельзя не отметить исследования, посвященные выявлению места меж-
регионального сотрудничества в документах стратегического планирования. 
Так, например, межрегиональное взаимодействие рассматривается в рамках 
возможности достижения эффективной реализации государственных про-
грамм развития регионов [1]. В работе О. Бакуменко и соавторов проводится 
текстуальный анализ стратегий социально-экономического развития Севе-
ро-Западного федерального округа с выявлением в них упоминаний случаев 
межрегиональной кооперации [18].

Таким образом, современная научная литература изучает в основном 
теоретические основы, особенности и формы интеграции национальных 
и транснациональных единиц и редко затрагивает вопросы кооперации на 
субнациональном уровне, а число отечественных эмпирических исследова-
ний, оценивающих уровень сотрудничества регионов, весьма невелико. 

Материалы и методы. Методологический подход к оценке текущего со-
стояния и перспектив развития межрегионального сотрудничества основы-
вается на инвентаризации и систематизации существующих инструментов 
межрегионального сотрудничества.

Поиск возможных форм сотрудничества осуществлялся посредством ана-
лиза нормативных правовых актов Российской Федерации (как ключевых 
кодексов, так и отраслевого законодательства), документов стратегического 
планирования, в том числе стратегий развития федеральных округов, а также 
законодательных актов субъектов Федерации.

Были проанализированы все имеющиеся в справочно-правовой системе 
«КонсультантПлюс» соглашения субъектов Федерации о сотрудничестве, 
а также законы о региональных бюджетах на предмет выявления различных 
механизмов взаимодействия, в том числе финансовых.

Более детально были изучены отчеты об исполнении бюджета г. Москвы 
за 2015–2018 гг. в части предоставления субсидий бюджетам других субъек-
тов Федерации. В результате анализа были определены основные направле-
ния и объемы финансирования.

На основе проведенного анализа авторами были сделаны выводы о степе-
ни развитости межрегионального сотрудничества в России, а также оценены 
перспективы его дальнейшего развития. Были предложены рекомендации по 
совершенствованию механизмов межрегионального сотрудничества, каса-
ющиеся изменений в законодательстве, а также выработки различных мер 
стимулирования со стороны Российской Федерации.
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Результаты исследования. На практике выявляются формы межрегио-
нального двустороннего и многостороннего сотрудничества, которое может 
осуществляться как между органами государственной власти субъектов 
Российской Федерации, так и между хозяйствующими субъектами, базиру-
ющимися в разных регионах. Последнее, включающее и межрегиональную 
торговлю, осуществление инвестиций компаниями в регионы не своего ба-
зирования – тема отдельного исследования, лежащего в стороне от анализа 
взаимодействия собственно регионов как публично-правовых образований 
и их органов управления.

Многостороннее сотрудничество регионов осуществляется путем участия 
их органов власти в ассоциативных структурах, создаваемых с целью коор-
динации взаимодействия для достижения устойчивого состояния в развитии 
экономики территорий. Межрегиональные ассоциации экономического взаи-
модействия появились еще в 1990-х гг., необходимость их создания была об-
условлена разрывом экономических связей между территориями бывшего 
СССР наряду с высоким уровнем дифференциации социально-экономическо-
го развития регионов [19]. Максимально активная фаза в деятельности таких 
ассоциаций пришлась на конец 1990-х – начало 2000-х гг., но и в настоящее 
время функционирует шесть таких ассоциаций.

Регионы взаимодействуют и в рамках выполнения совместных задач, 
в том числе оказания услуг населению, например, в части организации пере-
возок граждан общественным транспортом10. Некоторые субъекты уже имеют 
нормативную основу формирования межрегиональных связей и заключения 
межрегиональных соглашений по различным вопросам. Так, по состоянию на 
сентябрь 2020 г., действующие законы, посвященные регулированию межре-
гиональных связей или заключению межрегиональных соглашений, имеются 
как минимум в 17 регионах11. Большая часть соглашений – двусторонние, од-
нако на практике выявляются и случаи заключения многосторонних согла-
шений, например, между Республикой Калмыкия, Ставропольским краем, 
Астраханской и Ростовской областями о сотрудничестве в сфере экономики, 
туризма, развития физической культуры и спорта, реализации государствен-
ной политики в отношении российского казачества. Соглашения о сотрудни-
честве имеются в настоящее время в большинстве субъектов Федерации.

Другим направлением межрегионального сотрудничества является уча-
стие субъектов Федерации в выработке документов стратегического планиро-
вания (стратегий, программ) макрорегионов, а также схем территориального 

10 Об организации регулярных перевозок пассажиров и багажа автомобильным транспортом 
и городским наземным электрическим транспортом в Российской Федерации и о внесении измене-
ний в отдельные законодательные акты Российской Федерации: Федеральный закон от 13.07.2015 
№ 220-ФЗ. Здесь и далее приводится по базе правовой информации «Консультант Плюс».

11 Республики Алтай, Кабардино-Балкария, Карачаево-Черкесия, Крым, Тыва, Чечня, Хаба-
ровский край, Амурская, Воронежская, Кировская, Ленинградская, Нижегородская, Новосибир-
ская, Свердловская, Тамбовская, Томская, Тульская области.
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планирования двух и более субъектов Федерации. Подобная практика пока 
также незначительна, но ее законодательное регулирование определено тре-
бованиями закона о стратегическом планировании12, Градостроительным 
кодексом Российской Федерации и другими законами. Положения, закре-
пляющие необходимость пересмотра существующих стратегий социально-
экономического развития макрорегионов, были инициированы в утвержден-
ной в 2019 г. Стратегии пространственного развития на период до 2025 г.13.

Действующие стратегии макрорегионов, по сути – федеральных округов, 
часто пересекаются с федеральными и региональными стратегиями и подхо-
дят к развитию округа комплексно, но практически не учитывая межрегио-
нальные связи. Вместе с тем стратегии признают важность межрегионально-
го сотрудничества в контексте повышения эффективности пространственной 
организации экономики, связности территории и извлечения дополнительных 
конкурентных преимуществ за счет достижения синергетического эффекта.

Структурно-содержательный анализ формально действующих стратегий14 
говорит о том, что в качестве отдельного направления политики межрегио-
нальное сотрудничество рассматривается редко; только в стратегиях трех 
округов (Северо-Западного, Южного и Уральского) оно вынесено в отдель-
ный раздел. Среди набора мероприятий (которых в среднем насчитывается 
по 90), отраженных в соответствующих планах по реализации стратегий, ме-
роприятия, напрямую или косвенно связанные с развитием межрегионально-
го сотрудничества, составляют лишь малую часть от общего числа – в сред-
нем по три на макрорегион, а в Стратегии развития Сибирского федерального 
округа – и вовсе отсутствуют.

Основными направлениями межрегионального сотрудничества, обозна-
ченными в стратегиях макрорегионов, являются реализация инфраструктур-
ных и инвестиционных проектов, связанных с развитием скоростного пас-
сажирского железнодорожного сообщения (Южный федеральный округ), 
строительством терминально-логистических комплексов (Северо-Кавказский 
федеральный округ), развитием автомобильных дорог и межрегиональных 
авиационных сетей (Приволжский федеральный округ) и др. Популярными 
направлениями являются также туризм (в том числе в форме межрегиональ-
ных туристических кластеров, например, Северокавказский туристический 
кластер, туристско-рекреационные комплексы в Центральном и Дальнево-
сточном федеральных округах) и производственная кооперация на базе та-
ких отраслей, как сельское хозяйство (Центральный федеральный округ) 

12 О стратегическом планировании в Российской Федерации: Федеральный закон от 
28.06.2014 № 172-ФЗ.

13  Об утверждении Стратегии пространственного развития Российской Федерации на период 
до 2025 года: Распоряжение Правительства Российской Федерации от 13.02.2019 № 207-р.

14  Стратегии социально-экономического развития Центрального, Северо-Западного, Южно-
го, Приволжского федеральных округов и Сибири – на период до 2020 г.; а стратегии Северо-Кав-
казского федерального округа, Дальнего Востока и Байкальского региона – на период до 2025 г.
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и производство строительных материалов (Северо-Западный федеральный 
округ). В социальной сфере реализуются совместные проекты, связанные 
с содействием занятости населения, в том числе в рамках создания межре-
гиональных центров занятости населения (в Северо-Кавказском федераль-
ном округе), а также развитием объектов социальной инфраструктуры.

С учетом вышеизложенного участие регионов в разработке федеральных 
стратегий развития макрорегионов не в полной мере может считаться формой 
межрегионального сотрудничества. Возложение разработки таких стратегий на 
региональные органы власти при общем руководстве со стороны федерального 
центра могло бы послужить и развитию межрегионального сотрудничества [20].

Долгое время не находили своего законодательного утверждения такие 
формы двустороннего взаимодействия, как горизонтальные субсидии и го-
ризонтальные бюджетные кредиты. Нормы, регламентирующие финансовое 
взаимодействие субъектов Федерации, появились в бюджетном законодатель-
стве только в 2019 и 2020 гг., о чем подробнее сказано ниже.

Косвенным доказательством наличия связей органов власти и хозяйствен-
ных структур разных регионов может выступать наличие государственных 
закупок, осуществляющих межрегиональную поставку товаров или выпол-
нение работ. Несмотря на то, что оцениваемый уровень межрегионального 
протекционизма15 демонстрирует высокую региональную замкнутость, мож-
но выделить перечень регионов, с которыми как можно больше субъектов 
Федерации стремится установить хозяйственные связи.

Согласно рейтингу регионального протекционизма Счетной палаты Рос-
сийской Федерации, в 2019 г. около 2/3 всех заключенных контрактов при-
шлось на Москву, при этом средняя доля в поставках в каждый регион со-
ставила 14,5 %. Санкт-Петербург также является поставщиком товаров, работ 
и услуг во все субъекты Федерации, однако уже со средней долей в поставках 
в 6,3 %. Ключевыми направлениями сотрудничества в рамках закупочной 
деятельности выступают также Республика Татарстан, Московская, Нижего-
родская и Свердловская области.

Большую роль в осуществлении закупок все же играет пространственный 
фактор – в основном регионы сотрудничают со своими соседями либо с субъ-
ектом Федерации, входящим в тот же федеральный округ и являющимся эко-
номически более развитым. Наиболее «оторванным» от межрегиональной 
закупочной деятельности оказался Дальневосточный федеральный округ. 
К региональному протекционизму более склонны «слабые» регионы, больше 
зависящие от федерального бюджета.

Перечень форм межрегионального взаимодействия, а также механизмы 
взаимодействия субъектов Российской Федерации при их реализации пред-
ставлены в таблице 1.

15  Рейтинг регионального протекционизма (по 44-ФЗ) [Электронный ресурс] / Госрасходы. 
URL: https://spending.gov.ru/analytics/ratings/rating-protectionism/ (дата обращения: 01.09.2020).

https://spending.gov.ru/analytics/ratings/rating-protectionism/
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Косвенно межрегиональное взаимодействие проявляется и в рамках от-
раслевого законодательства, например, в водной сфере имеет место регулиро-
вание 21 бассейнового округа, охватывающего территорию нескольких субъ-
ектов Федерации или их частей. Бассейновый округ в соответствии со ст. 28 
Водного кодекса Российской Федерации является основной единицей управ-
ления в области использования и охраны водных объектов. В целях обеспе-
чения рационального использования и охраны водных объектов создаются 
бассейновые советы, осуществляющие разработку рекомендаций в области 
использования и охраны водных объектов в границах бассейнового округа.

Аналогично взаимодействие регионов осуществляется в рамках лесных 
зон. Однако межрегиональные отношения в сфере управления лесными объ-
ектами регламентируются только на федеральном уровне, не предусматривая 
особых инструментов взаимодействия между субъектами Федерации в сфере 
лесных отношений.

Особого внимания заслуживают новые механизмы межрегионального со-
трудничества, предполагающие задействование собственных средств и ини-
циатив субъектов Федерации – «горизонтальные» субсидии и «горизонталь-
ные» бюджетные кредиты.

В августе 2019 г. в Бюджетный кодекс Российской Федерации были внесе-
ны изменения в целях совершенствования межбюджетных отношений, в рам-
ках которых были впервые введены нормы, регламентирующие так называе-
мые горизонтальные трансферты, которые могут осуществляться в форме 
субсидий между бюджетами субъектов Федерации и муниципальных обра-
зований16.

В целом система межбюджетных отношений в России, по оценкам рос-
сийских и международных экспертов, признается достаточно эффектив-
ной [21]. Помимо прочего она направлена на сокращение межрегиональной 
дифференциации и основана на механизмах «вертикального» финансового 
выравнивания, т. е. между уровнями бюджетной системы. Уровень межрегио- 
нальной дифференциации до предоставления межбюджетных трансфертов, 
направленных на выравнивание бюджетной обеспеченности (дотаций), до-
стигает десятизначных показателей для регионов. Ряд экспертов признают, 
что система межбюджетных отношений, включающая около 100 видов суб-
сидий целевого назначения, только усиливает зависимость социально-эконо-
мической политики регионов от федерального центра [22].

Общее же понимание «горизонтального» выравнивания сводится к тому, 
что финансовые ресурсы все равно изначально аккумулируются в федераль-
ном центре, а потом уже перераспределяются между регионами. «Горизон-
тальные» субсидии в общую логику федеральной политики регионального 
развития пока не встраиваются.

16 О внесении изменений в Бюджетный кодекс Российской Федерации в целях совершенство-
вания межбюджетных отношений: Федеральный закон от 02.08.2019 № 307-ФЗ.
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Несмотря на это, о необходимости выработки новых механизмов «го-
ризонтального» выравнивания на межрегиональном уровне говорится уже 
несколько лет. Так, например, звучало предложение о введении на феде-
ральном уровне «отрицательного межбюджетного трансферта» по такому 
же принципу, как он существует на региональном уровне, когда региональ-
ному бюджету предоставляются субсидии из местных бюджетов17. Идея пе-
ренесения механизма на федеральный уровень заключается во включении 
в методику расчета трансферта также индекса бюджетных расходов, что 
позволит учитывать большие различия в расходных потребностях между 
регионами [23].

Однако подобное перераспределение доходов от «богатых» регионов 
«бедным» носит скорее принудительный характер и дестимулирует наращи-
вание налогового потенциала региональных бюджетов. Такая политика, ре-
ализуемая «сверху – вниз», может негативно повлиять на результат межре-
гионального выравнивания. В этой связи управление должно осуществляться 
с учетом инициатив, выдвигаемых самими объектами управления, в данном 
случае – регионами, поскольку любая оценка региональной экономики яв-
ляется неполной без рассмотрения существующей политики, инициируемой 
и реализуемой на разных уровнях [24]. Следовательно, межрегиональные 
«горизонтальные» трансферты, носящие добровольный характер и возника-
ющие по инициативе самих регионов для трансляции своих потребностей 
и интересов, могут стать эффективным механизмом, позволяющим регионам 
самим осуществлять региональную политику, не прибегая к помощи центра, 
диктующего условия и устанавливающего ограничения.

Стимулирование межрегиональной кооперации и сотрудничества, в том 
числе путем введения «горизонтальных» межбюджетных трансфертов, 
реализуемых в рамках государственной программы18, названо одним из прио-
ритетов государственной политики в сфере управления региональными и му-
ниципальными финансами. Аналогичные положения содержатся и в других 
документах, например, в Концепции повышения эффективности бюджетных 
расходов в 2019–2024 гг.19, Основных направлениях деятельности Правитель-
ства Российской Федерации на период до 2024 г., Публичной декларации це-
лей и задач Министерства финансов России.

Самого термина «горизонтальные субсидии» в законодательстве не со-
держится. Под субсидиями бюджету одного региона из бюджета другого ре-
гиона понимаются межбюджетные трансферты, предоставляемые в целях 

17 Статья 142.2 Бюджетного кодекса Российской Федерации.
18  Об утверждении государственной программы Российской Федерации «Развитие федера-

тивных отношений и создание условий для эффективного и ответственного управления регио-
нальными и муниципальными финансами»: Постановление Правительства Российской Федера-
ции от 18.05.2016 № 445.

19 Об утверждении Концепции повышения эффективности бюджетных расходов 
в 2019–2024 годах: Распоряжение Правительства Российской Федерации от 31.01.2019 №117-р.
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софинансирования расходных обязательств при выполнении полномочий ре-
гиональных органов власти по предметам их ведения и предметам совмест-
ного ведения регионов и Федерации и расходных обязательств по выполне-
нию полномочий органов местного самоуправления по решению вопросов 
местного значения (ст. 138.3 Бюджетного кодекса Российской Федерации). 
В то же время в разъяснениях Минфина России к закону термин «горизон-
тальные субсидии» все же упоминается20.

Цели и условия предоставления таких субсидий должны устанавливаться 
соглашениями между высшими исполнительными органами государственной 
власти соответствующих регионов. Таким образом, на федеральном уровне 
не устанавливаются цели и условия предоставления таких трансфертов, кро-
ме общей цели софинансирования расходных обязательств. В результате на 
практике цели предоставления такого трансферта могут оказаться очень ши-
рокими.

Соглашения должны заключаться в порядке, установленном законом 
или нормативными правовыми актами высшего исполнительного органа 
государственной власти того региона, из бюджета которого предоставляет-
ся субсидия. В настоящее время таких актов на уровне регионов принято 
совсем немного. Это можно объяснить как тем, что не все регионы будут 
использовать инструмент горизонтальных субсидий, так и тем, что феде-
ральные нормы, регламентирующие предоставление подобных субсидий, 
вступили в силу в 2020 г.

Регионы стали вносить изменения в свои законы, регламентирующие 
бюджетное устройство, бюджетный процесс или межбюджетные отношения, 
включив в них упоминание о возможности предоставления такого вида суб-
сидий (например, Орловская, Пензенская области, Ханты-Мансийский авто-
номный округ). При этом, как правило, условия предоставления субсидий не 
фиксировались. Порядок заключения таких соглашений установлен в Алтай-
ском крае21, Вологодской22, Орловской23 и Тюменской24 областях.

20  Об особенностях предоставления межбюджетных трансфертов: Письмо Министерства 
финансов России от 19.02.2020 № 06-01-14/11889.

21 Об утверждении Правил заключения соглашений между Правительством Алтайского края 
и высшими исполнительными органами государственной власти субъектов Российской Федера-
ции о предоставлении субсидий бюджетам субъектов Российской Федерации из краевого бюдже-
та: Постановление Правительства Алтайского края от 20.12.2019 № 527.

22 Об утверждении Порядка заключения соглашений о предоставлении субсидий из област-
ного бюджета бюджетам субъектов Российской Федерации: Постановление Администрации 
Волгоградской области от 05.03.2020 № 121-п.

23 Об утверждении Порядка заключения соглашений между Правительством Орловской 
области и высшими исполнительными органами государственной власти иных субъектов Рос-
сийской Федерации о предоставлении из областного бюджета субсидий бюджетам соответ-
ствующих субъектов Российской Федерации: Постановление Правительства Орловской обла-
сти от 04.03.2020 № 120.

24 О внесении изменений в Закон Тюменской области «О межбюджетных отношениях в Тю-
менской области»: Закон Тюменской области от 05.11.2019 № 64.
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Хотя практика предоставления подобных трансфертов существовала и до 
принятия поправок в Бюджетный кодекс Российской Федерации, она по-
прежнему весьма немногочисленна. Ключевым примером является практи-
ка российской столицы. Так, гл. 4 Закона города Москвы от 10.09.2008 № 39 
«О бюджетном устройстве и бюджетном процессе в городе Москве» не со-
держит25 упоминания о такой форме трансфертов, хотя в апреле 2020 г. по-
ложения, касающиеся форм межбюджетных трансфертов в этом законе были 
существенно пересмотрены26. Однако уже в 2018 г. такие субсидии выда-
вались очень активно: более 20 видов трансфертов было предоставлено из 
бюджета Москвы бюджетам 13 регионов на различные цели, в частности, на 
оснащение медицинских учреждений, благоустройство территорий, развитие 
транспортной инфраструктуры, развитие системы образования и др.27.

В 2019 г. трансферты из бюджета Москвы получили 11 регионов28. Пере-
чень направлений при этом остался достаточно широким. Если судить по 
приказу Департамента финансов г. Москвы, число горизонтальных трансфер-
тов в 2020 г. резко сократилось, несмотря на появление соответствующего 
инструмента на уровне федерального законодательства. В бюджетной клас-
сификации отражены только субсидии бюджетам Калужской, Московской, 
Саратовской и Тверской областей29.

Наряду с направлениями финансирования за 2015–2018 гг. выросли 
и объемы «горизонтальных» трансфертов из бюджета г. Москвы. Так, если 
в 2016–2017 гг. сумма субсидий составила чуть более 3 млрд руб., то уже 
в 2018 г. она выросла примерно в восемь раз, при этом доля «горизонталь-
ных» субсидий от общего объема расходов бюджета города была более 1 %. 
Наибольшие объемы средств были направлены на реализацию различных ин-
фраструктурных проектов, на строительство, реконструкцию и капитальный 
ремонт объектов социальной инфраструктуры.

В таблице 2 представлен более подробный перечень направлений, 
объемов и регионов – получателей финансирования из бюджета г. Москвы.

25 По состоянию на 1 октября 2020 г.
26  О внесении изменений в Закон города Москвы от 10 сентября 2008 года № 39 «О бюджет-

ном устройстве и бюджетном процессе в городе Москве» и приостановлении действия отдель-
ных положений Закона города Москвы от 10 сентября 2008 года № 39 «О бюджетном устройстве 
и бюджетном процессе в городе Москве»: Закон города Москвы от 07.05.2020 № 7.

27 О порядке применения бюджетной классификации расходов и источников финансирова-
ния дефицита бюджета города Москвы и утверждении Перечня главных распорядителей бюд-
жетных средств: Приказ Департамента финансов г. Москвы от 29.12.2017 № 383.

28 О порядке формирования и применения бюджетной классификации расходов и источни-
ков финансирования дефицита бюджета города Москвы и утверждении Перечня главных рас-
порядителей бюджетных средств города Москвы»: Приказ Департамента финансов г. Москвы 
от 29.12.2018 № 460.

29 О Порядке формирования и применения бюджетной классификации расходов и источни-
ков финансирования дефицита бюджета города Москвы и утверждении Перечня главных рас-
порядителей бюджетных средств города Москвы: Приказ Департамента финансов г. Москвы от 
31.12.2019 № 424.
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Результаты анализа законов об исполнении бюджета г. Москвы свиде-
тельствуют о том, что основная часть направлений финансирования – это 
непрограммные направления деятельности органов государственной власти. 
В рамках программного бюджета реализация «горизонтальных» субсидий 
происходила лишь дважды: на проведение капитального ремонта и ремонта 
автомобильных дорог в Московской области (по направлению «Градострои-
тельная политика», подпрограмма «Развитие и реорганизация территорий»), 
а также на реконструкцию канализационных очистных сооружений в Твер-
ской области (по направлению «Развитие коммунально-инженерной инфра-
структуры и энергосбережение», подпрограмма «Развитие и модернизация 
водопроводно-канализационного хозяйства города Москвы и систем техни-
ческого водоснабжения»).

В практике г. Москвы выявляется также такой уникальный случай, как 
предоставление трансферта из бюджета субъекта Федерации бюджету муни-
ципального образования, расположенного в другом регионе. Так, г. Туле была 
предоставлена субсидия на проведение работ по перекладке и устройству ин-
женерных систем и благоустройству территории.

Аналогичные примеры «горизонтальных» трансфертов имеются и во 
взаимоотношениях Санкт-Петербурга и Ленинградской области, например, 
в части передачи субсидии на возмещение затрат организациям, осуще-
ствляющим пассажирские перевозки на общественном транспорте Санкт-
Петербурга льготных категорий граждан – жителей области31.

В 2019 г. предоставление «горизонтальных» субсидий было предусмо-
трено и во взаимоотношениях Тюменской и Курганской областей, между 
которыми заключено соглашение о предоставлении субсидии на решение 
вопросов местного значения32. В рамках соглашения предусмотрено предо-
ставление в 2020–2021 гг. из бюджета Тюменской области субсидии в це-
лях софинансирования строительства (реконструкции), модернизации объ-
ектов водоотведения, что позволит предотвратить угрозу распространения 
инфекционных заболеваний и пагубного воздействия на экосистему Обь-
Иртышского бассейна.

Другим уникальным примером является соглашение о предоставлении 
субсидии из бюджета Томской области бюджету Ханты-Мансийского авто-
номного округа на финансирование строительства мостового перехода на ав-
томобильной дороге Нижневартовск – Стрежевой.

Таким образом, в рамках межрегионального взаимодействия в основном 
речь идет о достижении взаимных интересов регионов, часто – соседству-
ющих. Однако существующая практика демонстрирует, что предоставлять 

31 Постановление Правительства Ленинградской области от 23.12.2008 № 408.
32 Об утверждении Соглашения между Правительством Тюменской области и Правитель-

ством Курганской области о предоставлении субсидии из бюджета Тюменской области бюджету 
Курганской области от 19 ноября 2019 года: Закон Тюменской области от 28.11.2019 № 82.
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другим регионам субсидии могут пока только сверхобеспеченные субъекты 
Федерации, к которым относятся Москва, Ханты-Мансийский автономный 
округ – Югра и Тюменская область как регионы-доноры. Действия г. Москвы 
могут считаться примером лучшей практики, в том числе с учетом разнообраз-
ных форм ее реализации, даже в условиях отсутствия законодательного регули-
рования института «горизонтальных» трансфертов, которые только начинают 
находить свое применение в бюджетной деятельности иных регионов.

Другим финансовым механизмом межбюджетного выравнивания явля-
ются «горизонтальные» бюджетные кредиты, возможность предоставления 
которых появилась в бюджетном законодательстве в апреле 2020 г.: регионы 
получили возможность выдавать друг другу бюджетные кредиты на срок до 
трех лет. Цели предоставления бюджетного кредита и размеры платы за его 
пользование устанавливаются законом субъекта-кредитора33. При этом на та-
кие кредиты не распространяются некоторые условия и ограничения, предус-
мотренные в ст. 93.2 Бюджетного кодекса Российской Федерации. Например, 
цели предоставления кредита и размеры платы за его использование устанав-
ливаются законом региона о бюджете или решением высшего исполнительно-
го органа государственной власти региона, а выдача, использование и возврат 
таких кредитов осуществляются в порядке, установленном высшим исполни-
тельным органом государственной власти субъекта Федерации – кредитора.

Возможность регионов кредитовать друг друга появилась в ответ на силь-
ный шок, нанесенный экономике и бюджетам регионов коронакризисом 
2020 г. Регионы, тяжело проходящие кризис несмотря на финансовую под-
держку из центра, получили новые возможности на обеспечение заметно воз-
росших расходных обязательств за счет бюджетов регионов, которые меньше 
пострадали или оправились от шока быстрее.

Предполагается, что горизонтальные бюджетные кредиты, наряду с более ак-
тивным использованием горизонтальных межбюджетных трансфертов, позволят 
оперативно и точечно решать возникающие в регионах проблемы без дополни-
тельных обращений к федеральному центру за новыми бюджетными кредитами. 

В таблице 3 представлены отличительные характеристики горизонталь-
ных бюджетных кредитов и горизонтальных субсидий.

Ключевым отличием этих двух механизмов является возвратность предостав-
ляемых средств. Если бюджетные кредиты предоставляются возвратно и возмезд-
но, и выгода региона-кредитора в основном материального характера – за счет воз-
врата средств с процентами, то в случае с «горизонтальными» межбюджетными 
трансфертами ситуация иная: характер предоставления субсидии безвозвратный 
и безвозмездный, а бенефициаром выступает регион, получающий субсидию.  

33 О внесении изменений в Бюджетный кодекс Российской Федерации и Федеральный закон 
«О приостановлении действия отдельных положений Бюджетного кодекса Российской Федера-
ции и установлении особенностей исполнения бюджетов бюджетной системы Российской Феде-
рации в 2020 году»: Федеральный закон от 22.04.2020 № 120-ФЗ.
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Для предоставления «горизонтальной» субсидии, очевидно, регион должен 
обладать высокой бюджетной обеспеченностью. В этой связи «горизонталь-
ные» субсидии могут создавать выгоды для обоих участвующих в этом про-
цессе регионов (например, через описанные выше строительство связыва-
ющего два региона моста, решение общих экологических проблем), однако 
скорее выступают как инструмент лоббирования регионом, выделяющим 
субсидию, своих интересов, решения политических задач, часто не нахо-
дящих формального правового закрепления и имеющих понятные для всех 
мотивы.

Об эффективности взаимного бюджетного кредитования регионов пока 
судить сложно, однако уже сейчас эксперты высказываются о том, что вви-
ду незначительных объемов остатков бюджетных средств на счетах, а также 
очень маленькой процентной ставки по кредиту (0,1 %) число регионов-кре-
диторов в перспективе будет весьма ограничено. По оценкам, кредиторами 
могут стать не более 25 регионов34. Некоторые эксперты отмечают, что раз-
решение кредитования регионов друг другом – попытка центра сэкономить 
собственные средства на поддержку регионов35.

В то же время следует отметить достаточно высокую степень свободы, 
предоставляемой регионам в использовании обоих инструментов: цели, усло-
вия и особенности их применения определяются регионами самостоятельно 
и закрепляются в соответствующих региональных актах. Это в свою очередь 
расширяет возможности межрегионального взаимодействия.

Право на взаимное кредитование регионов пролонгировано и на 2021 г. 
Аналогично в рамках изменений бюджетного законодательства, принятых во 
втором полугодии 2020 г., предусмотрена возможность предоставления «го-
ризонтальных» бюджетных кредитов между муниципалитетами одного субъ-
екта Федерации36.

Обсуждение и заключение. Несмотря на то, что в последние десятилетия 
в Российской Федерации шли процессы складывания новых и обновления 
уже действующих экономических институтов, межрегиональное сотрудни-
чество в полной мере не заработало. Более того, в законодательстве прак-
тически отсутствуют механизмы и инструменты его поддержки. Межрегио-
нальное сотрудничество, хотя и начинает появляться в ключевых документах 
стратегического планирования, до сих пор не определено как самостоятель-
ное направление государственной политики.

34 Регионам России разрешат кредитовать друг друга [Электронный ресурс] // РБК. URL: 
https://www.rbc.ru/economics/16/04/2020/5e9827c09a7947c991aa1f19 (дата обращения: 01.09.2020).

35 Правительство снимет запрет на кредитование одного региона другим [Электронный ре-
сурс] // Ведомости. URL: https://www.vedomosti.ru/economics/news/2020/04/16/828209-pravitelstvo-
snimet-zapret-na-kreditovanie-odnogo-regiona-drugim (дата обращения: 01.09.2020).

36 О внесении изменений в Бюджетный кодекс Российской Федерации и отдельные законода-
тельные акты Российской Федерации и установлении особенностей исполнения бюджетов бюд-
жетной системы Российской Федерации в 2021 году: Федеральный закон от 15.10.2020 № 327-ФЗ.

https://www.rbc.ru/economics/16/04/2020/5e9827c09a7947c991aa1f19
https://www.vedomosti.ru/economics/news/2020/04/16/828209-pravitelstvo-snimet-zapret-na-kreditovanie-odnogo-regiona-drugim
https://www.vedomosti.ru/economics/news/2020/04/16/828209-pravitelstvo-snimet-zapret-na-kreditovanie-odnogo-regiona-drugim
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В 2019 г. в законодательство были внесены изменения, касающие-
ся возможности применения механизма «горизонтальных» трансфертов, 
а в 2020 г. – механизма взаимного кредитования регионов. Однако методиче-
ские основы данных инструментов остаются не проработанными, а эффек-
тивность их не подвергается оценке. Предусмотренные механизмы работают 
практически в индивидуальных случаях.

В целом инструменты межрегионального сотрудничества можно клас-
сифицировать по их статусу: одни закреплены в нормативных правовых 
актах, и взаимодействие регионов в таком случае формализовано, другие 
носят фрагментарный характер либо вообще уже не используются. Суще-
ствуют также формы, которые применяются регионами добровольно на 
основе взаимовыгодного сотрудничества (в рамках соглашений), а есть те, 
в которые регионы вынуждены вовлекаться в соответствии с федеральной 
повесткой.

Можно выделить перспективные и неперспективные формы межрегио-
нального сотрудничества. К первым, например, относятся горизонтальные 
межбюджетные трансферты, ко вторым – ассоциации экономического взаи-
модействия.

Таким образом, в условиях новых вызовов, в том числе связанных с за-
крытием государственных границ, разрывом существующих хозяйственных 
и социальных связей, актуальным является поиск совместных возможностей 
регионов и муниципалитетов по консолидации усилий и ресурсов для пре-
одоления кризисных явлений. Необходимость выработки принципов, под-
ходов и требований к осуществлению взаимодействия регионов с разными 
уровнями социально-экономического развития и выявления возможностей 
и ограничений осуществления такого взаимодействия нарастает.

В этой связи в качестве предложений для федерального правительства по 
решению вопроса активизации и систематизации межрегионального сотруд-
ничества целесообразным было бы принятие и осуществление комплекса мер 
и мероприятий, касающихся нормативно-правового регулирования, админи-
стративно-управленческих решений и действий, связанных с их реализацией 
в практической работе органов государственной власти.

Прежде всего следует провести доформирование законодательных основ, 
позволяющих регионам осуществлять различные формы межрегионального 
взаимодействия, не нарушая нормы бюджетного, гражданского и иного за-
конодательства.

Как частный случай требуется провести установление обязательного тре-
бования по включению в содержание стратегий социально-экономическо-
го развития субъектов Федерации положений, касающихся взаимодействия 
с другими регионами. Аналогичные нормы в обязательном порядке могли 
бы закрепляться и в других документах стратегического планирования. Это 
потребует внесения изменений в ст. 32 и другие положения Федерального 
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закона от 28.06.2014 № 172-ФЗ «О стратегическом планировании в Россий-
ской Федерации».

Важным является приоритетное включение в государственные програм-
мы развития макрорегионов проектов и мероприятий, касающихся двух 
и более субъектов Федерации и имеющих сугубо межрегиональный харак-
тер. При этом, в случае включения мероприятий, осуществляемых в одном 
регионе, было бы целесообразно приводить обоснование их межрегиональ-
ной значимости. Нужно провести создание институтов развития взаимо-
действия регионов, в том числе координационных органов, занимающихся 
межрегиональным сотрудничеством на федеральном уровне и согласованием 
интересов регионов и Федерации. В свете изменения роли Государственного 
Совета Российской Федерации, определенного изменениями в Конституции 
Российской Федерации, принятыми в 2020 г., такие функции было бы целе-
сообразно возложить именно на этот орган власти. В то же время и другим 
органам власти и существующим институтам развития могут быть приданы 
дополнительные функции в части стимулирования межрегионального взаи-
модействия. 

Важным в рамках развития межрегионального взаимодействия является 
дальнейшая проработка таких новых финансовых механизмов, как «горизон-
тальные» субсидии и бюджетные кредиты.

Отдельного внимания заслуживает вопрос установления полномочий ор-
ганов исполнительной власти субъектов Федерации по содействию развитию 
межмуниципального сотрудничества. С точки зрения методического обеспе-
чения процесса межрегионального взаимодействия представляется важным 
запустить полноценный мониторинг существующих форм взаимодействия 
и сотрудничества регионов с целью выявления регионов – центров такой ак-
тивности и потенциальных его направлений, а также с целью распростране-
ния создать банк данных с лучшими практиками межрегионального и меж-
муниципального сотрудничества.

Статья будет полезна федеральным органам исполнительной власти (Ап-
парату Правительства Российской Федерации, Министерству экономическо-
го развития России, Министерству финансов России и др.) в части совер-
шенствования существующих и разработки новых форм межрегионального 
сотрудничества регионов, а также для органов власти субъектов Федерации – 
в контексте оценки их возможностей для кооперации с другими регионами, 
анализа и использования лучшей практики. Кроме того, включение в содер-
жание стратегий социально-экономического развития регионов положений, 
касающихся взаимодействия с другими регионами, сделает значимый вклад 
в развитие системы стратегического планирования, обеспечив комплекс-
ный подход к оценке социально-экономического положения, возможностей 
и ограничений развития регионов.
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