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ГОСУДАРСТВЕННОЕ УПРАВЛЕНИЕ 
И ЭКОЛОГИЧЕСКАЯ БЕЗОПАСНОСТЬ 

Н. Г. Жаворонкова*,
Ю. Г. Шпаковский**

ЭКОЛОГИЧЕСКАЯ БЕЗОПАСНОСТЬ  
В СИСТЕМЕ СТРАТЕГИЧЕСКОГО  
ПЛАНИРОВАНИЯ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ
Аннотация. Статья посвящена современным проблемам правового регулирования обе-
спечения экологической безопасности. Рассматриваются проблемы формирования госу-
дарственной политики, реализации государственных и федеральных целевых программ, 
регламентирующих вопросы обеспечения экологической безопасности. Раскрывается си-
стема государственного стратегического планирования и прогнозирования как инстру-
мент формирования долгосрочных приоритетов деятельности государства, реализации 
глобальных и крупномасштабных задач, обеспечения согласованности планов органов 
управления, увязки принимаемых в процессе государственного стратегического управле-
ния решений с бюджетными ограничениями на среднесрочный и долгосрочный периоды. 
Авторы утверждают, что экологические, природные и техногенные чрезвычайные си-
туации — это толчок для пересмотра принципов и механизмов государственного анти-
кризисного управления. Показано, что следует различать экологическую безопасность, 
экологическую политику, охрану окружающей среды и рациональное природопользование. 
В стратегических прогнозных документах эти понятия также различаются, хотя между 
ними много общего. Охрана окружающей среды и экологическая безопасность имеют соб-
ственный предмет регулирования, но очень тесно связаны. 
До последнего времени было очевидно стремление всех без исключения субъектов госу-
дарственного управления на всех уровнях власти разработать и принять свои концепции, 
стратегии, прогнозы, генеральные планы и другие многочисленные документы «страте-
гического» характера. Видимо, потребность в них была проявлением острой необходи-
мости в осмыслении и определении сущности современного управления. Рыночные меха-
низмы как инструменты управления не воспринимаются субъектами государственного 
управления наиболее эффективными и адекватными. 
Анализ, проведенный в статье, показал, что в настоящее время в стране формируются 
правовые основы для разработки, построения и функционирования комплексной системы 
государственного стратегического планирования в области социально-экономического 
развития и обеспечения национальной безопасности РФ, позволяющие решать задачи повы-
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Эффективность обеспечения экологической 
безопасности, уровень этой безопасности 

в значительной мере зависят от результатив-
ности государственной политики в области на-
циональной безопасности и устойчивого соци-
ально-экономического развития России1. 

Какова же роль государства в обеспечении 
экологической безопасности, безопасности 
своих граждан от угроз в данной сфере?

Прежде всего она состоит в выработке го-
сударственной политики, формировании эф-
фективных экономических и правовых меха-
низмов, создании системы соответствующих 
организационных структур и обеспечении их 
результативной деятельности. Здесь следует 
согласиться с мнением Г. В. Атаманчука, кото-
рый писал: «…часто при описании исторически 
важных событий, сложных переломных про-
цессов, оказавших влияние на судьбу страны, 
не подчеркивается и даже совсем не просма-
тривается во всем этом место и значимость 
государственного управления. Исторически 
значимые и весомые решения преподносятся 
как внезапное озарение или гениальное про-
никновение в суть вещей»2.

В настоящее время в России на всех уровнях 
созданы и в целом успешно функционируют 
органы управления, осуществляющие экологи-
ческое управление. 

В рамках государственной политики созда-
ется законодательная, нормативная правовая 
и методическая база, регламентирующая во-

просы обеспечения экологической безопасно-
сти. Приняты и реализуются государственные 
и федеральные целевые программы. В каче-
стве основных следует выделить:
—	 государственную программу Российской 

Федерации «Охрана окружающей среды» 
на 2012—2020 годы, включающую пять 
подпрограмм: «Регулирование качества 
окружающей среды», «Биологическое раз-
нообразие России», «Гидрометеорология 
и мониторинг окружающей среды», «Ор-
ганизация и обеспечение работ и научных 
исследований в Антарктике», «Организация 
и обеспечение работ и научных исследова-
ний в Антарктике», «Охрана озера Байкал 
и социально-экономическое развитие Бай-
кальской природной территории на 2012—
2020 годы»3;

 —	федеральную целевую программу «Сниже-
ние рисков и смягчение последствий чрез-
вычайных ситуаций природного и техноген-
ного характера в Российской Федерации до 
2015 года»4;

—	 федеральную целевую программу «Пожар-
ная безопасность в Российской Федерации 
на период до 2017 года»5;

—	 федеральную целевую программу «Преодо-
ление последствий радиационных аварий 
на период до 2015 года»6;

—	 федеральную целевую программу «Обеспе-
чение ядерной и радиационной безопасно-
сти на 2008 год и на период до 2015 года»7.

шения качества жизни населения, роста российской экономики и обеспечения безопасности 
страны. Использование механизма стратегического планирования в интересах обеспечения 
экологической безопасности позволит создать условия для достижения целей социально-
экономического развития и обеспечения национальной безопасности РФ в соответствии с 
долгосрочными и среднесрочными приоритетами государственной политики. 

Ключевые слова: безопасность, экологическая безопасность, стратегическое планиро-
вание, государственная политики, целеполагание, государственное управление, модель 
управления, прогноз, доктрина, концепция, программы.
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Следует также помнить, что прерогативой 
государства является осуществление важных 
контрольно-регулирующих функций в рас-
сматриваемой области8. К ним, кроме нор-
мативного правового регулирования, следу-
ет отнести стандартизацию, декларирование 
промышленной безопасности и лицензирова-
ние видов деятельности в области промыш-
ленной и пожарной безопасности, проведение 
государственной экспертизы проектов потен-
циально опасных объектов, государственный 
надзор в различных областях техногенной без-
опасности.

Государственная политика Российской Фе-
дерации в области обеспечения экологиче-
ской безопасности определяется и реализуется 
с учетом ряда основополагающих принципов, 
к числу которых относятся:
—	 приоритет безопасности жизни и здоровья 

человека и общества в целом;
— научная обоснованность при выборе на-

правлений, методов и способов реализации 
государственной политики в области обе-
спечения экологической безопасности;

—	 разграничение полномочий федеральных 
органов государственной власти, органов 
государственной власти субъектов Россий-
ской Федерации и органов местного само-
управления в рассматриваемой области; 

—	 планирование и осуществление меропри-
ятий по обеспечению экологической без-
опасности с учетом экономических, при-
родных и иных особенностей территорий 
и степени опасности возникновения раз-
личных чрезвычайных ситуаций;

—	 наличие и достаточность нормативно-пра-
вовой базы для деятельности органов госу-
дарственной власти, органов местного са-
моуправления и организаций;

—	 обеспечение достаточности сил и средств 
для осуществления мероприятий по обе-
спечению экологической безопасности и 
возможности их наиболее рационального 
использования; 

—	 учет экономических возможностей государ-
ства при реализации мероприятий, направ-
ленных на обеспечение экологической без-
опасности; 

— международное сотрудничество в рассма-
триваемой области.
В настоящее время реализация государ-

ственной политики в области обеспечения 
экологической безопасности базируется на ме-
ханизме стратегического планирования, реали-
зуемом в соответствии с Федеральным законом 
от 28 июня 2014 г. № 172-ФЗ «О стратегическом 
планировании в Российской Федерации»9.

Проблема планирования экономическо-
го и социального развития страны относится 
к числу актуальных тем науки. Ей было по-
священо огромное количество научной и ме-
тодической литературы советского периода. 
Однако, несмотря на колоссальный опыт, на-
копленный за время развития плановой эконо-
мики в СССР, такие компоненты системы пла-
нирования, как система плановых и отчетных 
показателей, степень охвата планами субъек-
тов и предметов планирования, механизмы 
составления, согласования и корректировки 
планов, логика планирования, методы анализа 
и обеспечения плановой сбалансированности, 
механизмы стимулирования субъектов и объ-
ектов планирования и многие другие остава-
лись предметами острых дискуссий вплоть до 
последних месяцев существования СССР10.

Аналогичные вопросы рассматриваются на-
учной общественностью и сейчас. Принятие 
Федерального закона «О стратегическом пла-
нировании» является серьезным аргументом 
в пользу формирования механизма государ-
ственного планирования в основных сферах 
жизнедеятельности. В последнее время не-
обходимость формирования системы государ-
ственного стратегического планирования зна-
чительно повысилась в силу того, что решения 
в оборонной, социальной, технологической 
и экономической сферах приобретают долго-
срочный стратегический характер.

8	 Природоресурсное законодательство в условиях модернизации экономики России: современные про-
блемы развития. М., 2013. 

9	 См.: Жаворонкова Н. Г., Шпаковский Ю. Г. Обеспечение экологической безопасности России: конститу-
ционно-правовые основы // Материалы эколого-правовой секции V Международной научно-практи-
ческой конференции «Кутафинские чтения» / отв. ред. Н. Г. Жаворонкова, Ю. Г. Шпаковский. М., 2014. 
С. 50—54.

10	 Проблемы стратегического государственного планирования и управления в современной России : ма-
териалы научного семинара. Вып. 5 (43). М., 2011. 
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Закон направлен на правовое закрепление 
системы государственного стратегического 
планирования, состоящей из государственного 
прогнозирования, программно-целевого и тер-
риториального планирования и мониторин-
га реализации документов государственного 
стратегического планирования.

Данным Законом установлены правовые ос-
новы для разработки, построения и функциони-
рования комплексной системы государствен-
ного стратегического планирования в области 
социально-экономического развития и обе-
спечения национальной безопасности Россий-
ской Федерации, позволяющей решать задачи 
повышения качества жизни населения, роста 
российской экономики и обеспечения безопас-
ности страны. Необходимость принятия Феде-
рального закона «О государственном стратеги-
ческом планировании» была обусловлена тем, 
что вплоть до настоящего времени фактически 
отсутствовало законодательное регулирование 
единой системы стратегического планирования. 

Разрабатываемые органами государствен-
ной власти стратегические документы различа-
ются по терминологии, объему, имеют разные 
периоды реализации, принципы постановки 
задач и глубину детализации. В результате от-
дельные перспективные направления оказа-
лись не в полной мере скоординированными. 
В равной степени это относится к сфере обе-
спечения экологической безопасности. 

В Российской Федерации под стратегиче-
ским планированием понимается деятельность 
участников стратегического планирования по 
целеполаганию, прогнозированию, планирова-
нию и программированию социально-экономи-
ческого развития Российской Федерации, субъ-
ектов Российской Федерации и муниципальных 
образований, отраслей экономики и сфер госу-
дарственного и муниципального управления, 
обеспечения национальной безопасности Рос-
сийской Федерации, направленная на решение 
задач устойчивого социально-экономического 
развития Российской Федерации, субъектов 
Российской Федерации и муниципальных обра-
зований и обеспечение национальной безопас-
ности Российской Федерации11.

Стратегическое планирование осуществля-
ется путем разработки концепций, доктрин, 
стратегий, программ, проектов (планов) устой-

чивого развития Российской Федерации с уче-
том задач обеспечения национальной без-
опасности и устойчивого развития. 

Кроме того, стратегическое планирование 
в Российской Федераций выступает основой 
обеспечения системности государственного 
управления, обеспечения его функциональной 
и структурной целостности в процессе реали-
зации государственно-властных полномочий 
субъектами публичной власти. В качестве си-
стемы государственное управление реализует 
такую важнейшую функцию, как целеполага-
ние,  — через разработку и выбор приоритет-
ных направлений социально-экономического 
и политического развития путем реализации 
поддерживаемых большинством населения 
планов и программ. 

Следует заметить, что анализ многочислен-
ных факторов и тенденций в экономической 
и правовой политике свидетельствует о том, 
что принятие закона о стратегическом плани-
ровании является в какой-то мере попыткой 
построения новой системы государственного 
управления. Хотя Закон и называется «О стра-
тегическом планировании», его действие и ос-
новные положения выходят далеко за рамки 
только определения стратегии. В СССР система 
государственного планирования была основой 
всего народно-хозяйственного механизма. Го-
сударственные пятилетние планы принима-
лись в качестве законов, носили директивный 
характер, их выполнение строго и повсеместно 
контролировалось, более того, без включения 
в плановые показатели не могло быть никако-
го финансирования и выделения соответствую-
щих ресурсов.

По сути, когда мы говорим о системе госу-
дарственного стратегического планирования 
и его инструментах, мы говорим о выборе фор-
мы государственного регулирования экономи-
ки, в каком-то виде о форме государственного 
устройства. Соотношение плановых и рыноч-
ных механизмов, их взаимоувязка и выбор 
стратегической цели развития — вот что скры-
вается (или должно скрываться) за дискуссия-
ми о границах и об условиях стратегического 
планирования. К сожалению, и без стратегии 
как долгосрочного планирования, и без про-
гноза, и без определения цели невозможно со-
временное управление.

11	 Федеральный закон от 28 июня 2014 г. № 172-ФЗ «О стратегическом планировании в Российской Феде-
рации».
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В соответствии со Стратегией национальной 
безопасности Российской Федерации до 2020 
года12 стратегическими целями обеспечения 
экологической безопасности являются:
—	 сохранение окружающей природной среды 

и обеспечение ее защиты;
—	 ликвидация экологических последствий хо-

зяйственной деятельности в условиях воз-
растающей экономической активности и 
глобальных изменений климата.
При этом на состояние национальной без-

опасности в экологической сфере негативное 
воздействие оказывают истощение мировых 
запасов минерально-сырьевых, водных и био-
логических ресурсов, а также наличие в Рос-
сийской Федерации экологически неблагопо-
лучных регионов.

Состояние национальной безопасности в 
сфере экологии усугубляется сохранением зна-
чительного количества опасных производств, 
деятельность которых ведет к нарушению эко-
логического баланса, включая нарушение са-
нитарно-эпидемиологических и (или) санитар-
но-гигиенических стандартов потребляемой 
населением питьевой воды. Вне нормативного 
правового регулирования и надзора остаются 
радиоактивные отходы неядерного топливно-
го цикла. Нарастает риск исчерпания запасов 
важнейших минерально-сырьевых ресурсов 
страны, падает добыча многих стратегически 
важных полезных ископаемых.

Для противодействия угрозам в сфере эко-
логической безопасности и рационального 
природопользования силы обеспечения на-
циональной безопасности во взаимодействии 
с институтами гражданского общества созда-
ют условия для внедрения экологически без-
опасных производств, поиска перспективных 
источников энергии, формирования и реализа-
ции государственной программы по созданию 
стратегических запасов минерально-сырьевых 
ресурсов, достаточных для обеспечения моби-
лизационных нужд Российской Федерации и 
гарантированного удовлетворения потребно-
стей населения и экономики в водных и био-
логических ресурсах13.

Стратегической целью государственной 
политики в области экологического развития 
является решение социально-экономических 
задач, обеспечивающих экологически ори-
ентированный рост экономики, сохранение 
благоприятной окружающей среды, биологи-
ческого разнообразия и природных ресурсов 
для удовлетворения потребностей нынешнего 
и будущих поколений, реализации права каж-
дого человека на благоприятную окружающую 
среду, укрепления правопорядка в области ох-
раны окружающей среды и обеспечения эко-
логической безопасности14.

Можно условно разделить все принятые 
документы стратегического характера на до-
кументы верхнего уровня и документы, из них 
вытекающие (подчиненные). 

Документы верхнего уровня в системе госу-
дарственного стратегического планирования 
и прогнозирования определяют ключевые на-
правления развития страны и являются основой 
для разработки других стратегических докумен-
тов и проведения государственной политики. 
Это Стратегия национальной безопасности Рос-
сийской Федерации, Концепция долгосрочного 
социально-экономического развития Россий-
ской Федерации на период до 2020 года, ука-
зы Президента РФ от 7 мая 2012 г. № 596—606, 
а также ежегодное Послание Президента РФ 
Федеральному Собранию. 

Согласно Стратегии национальной безопас-
ности концептуальные положения в области 
обеспечения национальной безопасности ба-
зируются на фундаментальной взаимосвязи 
с Концепцией долгосрочного социально-эко-
номического развития. 

Концепция долгосрочного социально-эко-
номического развития Российской Федерации 
на период до 2020 г. структурирована по на-
правлениям развития. В ней описаны основ-
ные вызовы и риски развития, регламентиру-
ются отдельные целевые показатели развития 
страны на период до 2020 г., а также поставле-
ны задачи и указаны меры, которые необходи-
мо предпринять для достижения установлен-
ных значений показателей. 

12	 Указ Президента РФ от 12 мая 2009 г. № 537 // СПС «КонсультантПлюс». 
13	 См.: Жаворонкова Н. Г., Шпаковский Ю. Г. Институциональные проблемы реализации в Российской Фе-

дерации требований ВТО применительно к сфере охраны окружающей среды // Государственный ау-
дит. Экономика. Право. 2015. № 1.

14	 Основы государственной политики в области экологического развития Российской Федерации на пери-
од до 2030 года, утв. Президентом РФ 30 апреля 2012 г. // СПС «КонсультантПлюс».
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В Послании Президента РФ Федеральному 
Собранию отражены основные достижения 
страны за текущий период, проблемы, стоящие 
перед экономикой и обществом на современ-
ном этапе, поставлены задачи, которые требу-
ют скорейшего решения. Указанный документ 
содержит в большей степени концептуальные 
положения и задает вектор действий государ-
ственной власти на следующий год. 

Однако все эти стратегические документы 
были разработаны до экономического кризиса 
2008—2009 годов. Поэтому в последние годы 
среди документов верхнего уровня первосте-
пенную роль стали играть указы Президента 
РФ от 7 мая 2012 года, представляющие собой 
систему поручений Президента Правительству 
РФ по наиболее важным направлениям раз-
вития страны с обозначением конкретных мер 
и целевых (количественных) ориентиров на 
среднесрочный и долгосрочный период, вклю-
чая: демографическую политику, внешнюю по-
литику, военную службу, межнациональные 
отношения, систему государственного управ-
ления, образование и науку, здравоохранение, 
государственную экономическую политику 
и др. Положения указов являются основанием 
для корректировки других действующих стра-
тегических документов.

Государственные стратегические докумен-
ты верхнего уровня: 
—	 учитывают основные риски и ограничения 

для развития стран;
—	 четко прослеживаются в качестве главен-

ствующей линии Президента страны, фор-
мирующей систему краткосрочных, сред-
несрочных и долгосрочных приоритетов 
развития; 

—	 содержат как декларативные положения, 
так и конкретные направления деятель-
ности и меры, причем в масштабах всей 
страны и отдельных регионов, отраслей 
экономики, конкретных предприятий и ор-
ганизаций (как правило, государственных 
или с государственным участием).
Документами долгосрочного планирова-

ния являются Прогноз долгосрочного соци-
ально-экономического развития Российской 
Федерации на период до 2030 года, Прогноз 
научно-технологического развития Российской 
Федерации на период до 2030 года, Бюджет-

ная стратегия — 2030, Схема территориального 
планирования РФ до 2030 года, Энергетическая 
стратегия России на период до 2030 года и др. 

В настоящее время Минприроды России во 
исполнение поручения Президента РФ разра-
ботало проект Стратегии экологической без-
опасности Российской Федерации на период 
до 2025 года15.

В стране еще в 2002 г. была принята Экологи-
ческая доктрина. Но законодательная база для 
эффективного управления в этой сфере так и не 
сформирована. Стратегия экологической безо-
пасности должна придать всей работе в области 
охраны окружающей среды системную основу.

Представленный вариант Стратегии, как от-
мечают ее разработчики, «содержит систем-
ный анализ состояния экологической безопас-
ности Российской Федерации, тенденции ее 
изменения с выделением внешних и внутрен-
них (потенциальных и реальных) угроз». Здесь 
также «указаны цели, приоритеты и задачи 
обеспечения экологической безопасности, спо-
собы их эффективного достижения на период 
планирования до 2025 года, выделены показа-
тели и определены планируемые результаты».

В качестве стратегических целей обеспече-
ния экологической безопасности и рациональ-
ного природопользования в проекте названы 
защищенность природной среды, граждан, хо-
зяйствующих объектов, общества и государства 
в целом он негативных последствий и потенци-
альных угроз, которые связаны с изменения-
ми окружающей среды, а также ликвидация 
экологических последствий хозяйственной де-
ятельности. Намечены и финансовые ориенти-
ры. В ВВП удельный вес затрат на экологию мо-
жет вырасти до 1,5 %, что в абсолютных цифрах 
выглядит как увеличение расходов с 91 млрд 
до 1,1 трл руб. в год к 2025 году. Однако Стра-
тегия экологической безопасности пока так 
и остается проектом.

Долгосрочный прогноз формирует единую 
платформу для разработки стратегий, целевых 
программ, а также прогнозных и плановых до-
кументов среднесрочного характера. По сути, 
долгосрочный прогноз одновременно должен 
являться и документом планирования, по-
скольку предусматривает проведение тех или 
иных мероприятий в зависимости от сценари-
ев развития. 

15	 Проект Стратегии опубликован на сайте Минприроды РФ. URL6 http://www.mnr.gov.ru/news/detail.
php?ID=142853.
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 Прогноз научно-технологического развития 
Российской Федерации на период до 2030 года 
задает контуры для развития научно-техно-
логической сферы в Российской Федерации. 
Документ сформирован в разрезе приоритет-
ных направлений развития науки, технологий 
и техники, обеспечивающих реализацию кон-
курентных преимуществ страны. По каждому 
из направлений выделены глобальные вызо-
вы, угрозы и «окна возможностей» для Рос-
сийской Федерации; определены инноваци-
онные рынки и перспективные области спроса 
на отечественные инновационные технологии 
и разработки, а также дана оценка их уровня 
в сравнении с мировыми лидерами. 

 Бюджетная стратегия — 2030 содержит ос-
новные направления бюджетной политики го-
сударства, связанной с формированием новых 
источников пополнения бюджетной системы 
Российской Федерации и повышением эффек-
тивности государственных расходов. С точки 
зрения стратегического планирования, в Бюд-
жетную стратегию закладываются лимиты рас-
ходов по направлениям (используется класси-
фикатор по государственным программам). 

 Схема территориального планирования 
Российской Федерации является документом 
территориального планирования, представля-
ющим собой совокупность материалов в тек-
стовой и графической форме, содержащих све-
дения о видах, назначении и наименованиях 
планируемых для размещения объектов феде-
рального значения, их основные характеристи-
ки, местоположение, а также характеристики 
зон с особыми условиями использования тер-
риторий в случае, если установление таких зон 
требуется в связи с размещением данных объ-
ектов. Схемы территориального планирования 
являются основанием для принятия органами 
государственной власти и органами местного 
самоуправления решений при планировании 
мероприятий по социально-экономическому 
развитию Российской Федерации, субъектов 
Российской Федерации, муниципальных об-
разований, в том числе решений о резервиро-
вании земель, об изъятии земельных участков 
для государственных нужд и о переводе зе-
мель из одной категории в другую. 

Также к долгосрочным стратегическим доку-
ментам в Российской Федерации можно отнести 
отраслевые документы стратегического плани-
рования (доктрины, стратегии, концепции), ко-
торые разрабатываются министерствами и ве-
домствами, а утверждаются Правительством РФ 

на период, не превышающий того, на который 
разрабатывается Прогноз социально-экономи-
ческого развития Российской Федерации. 

По факту система стратегического плани-
рования в Российской Федерации серьезно 
трансформировалась с момента принятия ос-
новных законов о стратегическом планирова-
нии и прогнозировании (1995 г.): появились 
новые виды стратегических документов, ина-
че отражающих долгосрочные цели развития 
страны, изменился механизм их разработки, 
согласования и реализации.

В документах на среднесрочный период, 
в отличие от документов на долгосрочную пер-
спективу, определяется более широкий круг 
показателей и индикаторов, содержится систе-
ма мероприятий и механизмы их реализации, 
обосновываются ресурсы, необходимые для 
достижения поставленных целей и индикато-
ров, обеспечивается взаимоувязка и сбаланси-
рованность основных экономических показа-
телей. Это предполагает высокую корреляцию 
между планированием и прогнозированием.

В Российской Федерации в соответствии 
с Федеральным законом от 20 июля 1995 г. 
№ 115-ФЗ «О государственном прогнозирова-
нии и программах социально-экономического 
развития РФ» к документам среднесрочного 
планирования и прогнозирования относится 
Прогноз социально-экономического развития 
(от 3 до 5 лет с ежегодной корректировкой). 
Он содержит оценку уровня социально-эконо-
мического развития, характеристику условий 
социально-экономического развития, включая 
основные показатели демографического и на-
учно-технического развития, состояния окру-
жающей природной среды и природных ресур-
сов; основные показатели развития мировой 
экономики; оценку факторов и ограничений 
социально-экономического развития; оценку 
макроэкономического эффекта от реализации 
долгосрочных целевых программ; определе-
ние показателей базового и целевого вариан-
тов прогноза; основные показатели развития 
по отдельным секторам экономики, показате-
ли развития транспортной и энергетической 
инфраструктуры в прогнозируемом периоде; 
основные перспективные направления терри-
ториального развития. 

Программа социально-экономического раз-
вития Российской Федерации разрабатывается 
на основе послания Президента РФ, в котором 
характеризуется состояние экономики России, 
формулируются и обосновываются стратеги-
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ческие цели и приоритеты социально-эконо-
мической политики государства, направления 
реализации указанных целей, важнейшие за-
дачи, подлежащие решению на федеральном 
уровне, приводятся важнейшие целевые ма-
кроэкономические показатели, характеризу-
ющие социально-экономическое развитие РФ 
на среднесрочную перспективу. В настоящее 
время данный документ не разрабатывается 
(последняя программа действовала до 2009 г.). 

В настоящее время действующим стратеги-
ческим документом среднесрочного периода 
являются Основные направления деятельности 
Правительства РФ до 2018 г. Документ опреде-
ляет цели и приоритеты политики Правитель-
ства РФ в области социального и экономическо-
го развития на период до 2018 г. и направлен на 
реализацию положений указов Президента РФ 
от 7 мая 2012 г. № 596—606 и Послания Прези-
дента РФ Федеральному Собранию РФ 2012 г. 
В нем содержатся описание внешних и внутрен-
них вызовов и условий социально-экономи-
ческого развития России, целевые ориентиры 
и приоритетные задачи для страны 

Важным механизмом планирования явля-
ется государственная программа. Это система 
мероприятий (взаимоувязанных по задачам, 
срокам и ресурсам) и инструментов государ-
ственной политики, обеспечивающих в рам-
ках реализации ключевых государственных 
функций достижение приоритетов и целей 
государственной политики в сфере социаль-
но-экономического развития и безопасности. 
Государственная программа включает целе-
вые программы (долгосрочные и ведомствен-
ные), реализуемые в соответствующей сфере 
социально-экономического развития или обе-
спечения национальной безопасности РФ, и 
подпрограммы, представляющие собой взаи-
моувязанные по целям, срокам и ресурсам ме-
роприятия, выделенные исходя из масштаба и 
сложности задач, решаемых в рамках государ-
ственной программы. Включение в государ-
ственную программу частей целевых программ 
или целевых программ, реализация которых 
направлена на достижение целей иных госу-
дарственных программ, не допускается, за ис-
ключением случаев, по которым принимаются 
отдельные решения Правительства РФ. 

Так, в государственной программе РФ «Ох-
рана окружающей среды» на 2012—2020 годы 

выбор приоритетов определен Основами госу-
дарственной политики в области экологическо-
го развития Российской Федерации на период 
до 2030 г., утвержденными Президентом РФ 
30 апреля 2012 г., Стратегией националь-
ной безопасности Российской Федерации до 
2020 г., утвержденной Указом Президента РФ 
от 12 мая 2009 г. № 537, Климатической док-
триной Российской Федерации, утвержденной 
распоряжением Президента РФ от 17 декабря 
2009 г. № 861-рп, Стратегией деятельности в 
области гидрометеорологии и смежных с ней 
областях на период до 2030 г. (с учетом аспек-
тов изменения климата), утвержденной рас-
поряжением Правительства РФ от 3 сентября 
2010 г. № 1458-р, Стратегией развития деятель-
ности Российской Федерации в Антарктике на 
период до 2020 г. и на более отдаленную пер-
спективу, утвержденной распоряжением Пра-
вительства РФ от 30 октября 2010 г. № 1926-р, 
Концепцией развития системы особо охраняе-
мых природных территорий федерального зна-
чения на период до 2020 г., утвержденной рас-
поряжением Правительства РФ от 22 декабря 
2011 г. № 2322-р, Стратегией развития мор-
ской деятельности Российской Федерации до 
2030 г., утвержденной распоряжением Прави-
тельства РФ от 8 декабря 2010 г. № 2205-р, Ком-
плексной программой развития биотехнологий 
в Российской Федерации на период до 2020 г., 
утвержденной Председателем Правитель-
ства РФ 24 апреля 2012 г. № 1853п-П8, Страте-
гией инновационного развития Российской Фе-
дерации на период до 2020 года, утвержденной 
распоряжением Правительства РФ от 8 декабря 
2011 г. № 2227-р, Основными направлениями 
деятельности Правительства Российской Феде-
рации до 2018 г., утвержденными Председате-
лем Правительства РФ 31 января 2013 г.

В соответствии с государственной програм-
мой Российской Федерации «Охрана окружа-
ющей среды» на 2012—2020 гг. финансовое 
обеспечение за счет средств федерального 
бюджета мероприятий в данной области соста-
вило в 2014 г. — 31 736,3 млн руб., в 2015 г. — 
33 499,6 млн руб., в 2016 г. — 35 054,5 млн руб., 
в 2017 г. — 33 867,3 млн руб. При этом Счетная 
палата РФ на основании экспертизы проекта 
указанной государственной программы подго-
товила заключение, в котором был отмечен ряд 
важных моментов16:

16	 Бюллетень Счетной палаты РФ. 2014. № 1 (1).
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1	 Состав и значения целевых показателей 
(индикаторов) проекта государственной 
программы не увязаны с мероприятиями 
проекта программы, что не позволит полно-
ценно оценить конечные результаты и эф-
фективность реализации проекта програм-
мы в целом.

2.	 Система показателей проекта государствен-
ной программы и входящих в ее состав фе-
деральных целевых программ, а также со-
став указанных показателей недостаточны 
для проверки достижения цели и решения 
задач соответствующих программ.

3.	 Ряд основных мероприятий проекта госу-
дарственной программы не обеспечен фи-
нансированием. Так, например, не пред-
усмотрены бюджетные ассигнования на 
мероприятия, связанные с совершенствова-
нием нормативного правового регулирова-
ния в части снижения негативного воздей-
ствия на атмосферный воздух и ликвидации 
прошлого экологического ущерба.

4.	 При сохранении существующего уровня фи-
нансирования сферы охраны окружающей 
среды на уровне 0,1 % ВВП достижение 11 
целевых параметров Концепции в сфере 
снижения негативного воздействия будет 
отсрочено на 10—15 лет.

5.	 Для координации расходов органов испол-
нительной власти субъектов Российской 
Федерации и органов местного самоуправ-
ления, а также для стимулирования рас-
ходования средств юридических лиц для 
реализации проекта государственной про-
граммы меры правового регулирования в 
сфере охраны окружающей среды недоста-
точны.

6.	 Оценка эффективности реализации проекта 
государственной программы осуществляет-
ся в один этап без оценки эффективности 
реализации подпрограмм.
 Объем расходов консолидированных бюд-

жетов субъектов Российской Федерации в 2014—
2016 годах прогнозируется на уровне 7 382,7 
млн рублей, а юридических лиц — 13 790,6 млн 

рублей. Однако расчетов, обосновывающих 
объемы этих расходов, не представлено. При 
этом их доля в общем объеме ресурсного обе-
спечения проекта государственной программы 
составляет практически 20 %. 

Следует отметить целевые программы, ко-
торые до появления в 2009 году такого инстру-
мента, как государственные программы, были 
самостоятельными инструментами планиро-
вания17. На сегодня часть из них еще действует 
(прежде всего это федеральные целевые про-
граммы) и включены в государственные про-
граммы. 

Необходимо различать экологическую без-
опасность, экологическую политику, охрану 
окружающей среды и рациональное природо-
пользование. В стратегических прогнозных до-
кументах эти понятия также различаются. Хотя 
между ними много общего, есть и существен-
ные различия. 

Охрана окружающей среды и экологическая 
безопасность имеют собственный предмет ре-
гулирования, но очень тесно связаны.

Например, в Прогнозе долгосрочного со-
циально-экономического развития Российской 
Федерации на период до 2030 года эти понятия 
различаются. Так, рациональное природополь-
зование является движущей силой и основой 
долгосрочной экономической устойчивости. 
Обеспечение экологически ориентированно-
го роста экономики и внедрение экологически 
эффективных инновационных технологий по-
зволят ответить на ряд вызовов, в том числе на 
истощение ряда критически важных ресурсов, 
рост техногенной нагрузки и загрязнение при-
родных сред, снижение биоразнообразия и др.

К ключевым научно-технологическим трен-
дам, формирующим облик данного приоритет-
ного направления, как отмечено в Прогнозе, 
в первую очередь относятся:
—	 развитие методов оценки природного и ан-

тропогенного риска позволит снизить ущерб 
и зачастую избежать пострадавших и жертв 
от опасных природных процессов и процес-
сов в техносфере;

17	 Целевые программы подразделяются на долгосрочные целевые программы —сосредоточены на реа-
лизации крупномасштабных, наиболее важных для государства инвестиционных и научно-технических 
проектов, направленных на решение системных (межотраслевых) проблем; ведомственные целевые 
программы — содержат комплекс скоординированных мероприятий, направленных на решение кон-
кретной задачи подпрограммы государственной программы, а также измеряемые целевые индикато-
ры. В настоящее время из Бюджетного кодекса РФ такой инструмент, как долгосрочная целевая про-
грамма, исключен.
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—	 развитие технологий экологически безопас-
ной утилизации отходов и обезвреживания 
токсикантов, позволяющих извлекать мате-
риальные ресурсы из отходов и возвращать 
их во вторичный оборот, приведет к сокра-
щению объемов отходов, поступающих на 
захоронение;

—	 распространение новых загрязняющих ве-
ществ в окружающей среде, включая ми-
кро- и наночастицы, будет стимулировать 
разработку микропористых соединений, 
способных улавливать частицы размерами 
меньше нескольких микрометров, а также 
развитие приборно-аналитической базы 
для анализа таких веществ и создание 
очистных систем нового поколения;

—	 создание эффективных технологий дис-
танционных оценок состояния экосистем 
(ландшафтов) и морской среды позволит 
повысить эффективность дистанционного 
мониторинга и предупреждения чрезвы-
чайных ситуаций природного и техноген-
ного характера (пожаров, разливов нефти, 
незаконных рубок и т.д.), а также эффектив-
ность контроля за состоянием техногенно 
нарушенных территорий;

—	 рост спроса на прогнозирование и модели-
рование опасных и экстремальных гидроме-
теорологических процессов, обусловленный 
увеличением повторяемости и интенсивно-
сти неблагоприятных явлений, а также появ-
лением новых типов, несвойственных или не 
встречавшихся ранее на данной территории;

—	 развитие технологий рециклинга и повтор-
ного использования сточных вод будет 
способствовать улучшению качества воды 
в водотоках и водоемах и в целом экологи-
ческой обстановки в бассейнах рек и озер, 
а также экономии водных ресурсов за счет 
уменьшения водозабора и сброса загрязня-
ющих веществ со сточными водами;

—	 развитие технологий альтернативной (эко-
логически эффективной) энергетики, в том 
числе производства биотоплива, приведет 
к изменению специализации сельского хо-
зяйства отдельных регионов и структуры ис-
пользования земельных ресурсов;

—	 создание технологий супервычислений и 
систем хранения информации, пригодных 
для моделирования и прогноза климата, со-
стояния экосистем позволит, с одной сторо-
ны, кардинально (приблизительно на один 
порядок) повысить пространственное раз-
решение прогнозных моделей, а с другой — 

включить в эти модели описание новых 
физических, химических и биологических 
процессов;

—	 развитие многофункциональных и про-
блемно-ориентированных геоинформаци-
онных систем и перспективных интеллек-
туальных экспертных систем обеспечения 
экологической безопасности жизнедеятель-
ности позволит ускорить процесс приня-
тия решений, повысить его эффективность, 
а также сделает возможной разработку аль-
тернативных для обеспечения экологиче-
ской безопасности.
Во исполнение среднесрочных докумен-

тов планирования могут приниматься планы 
и «дорожные карты», содержащие мероприя-
тия на год и последующие плановые периоды. 

 Документы краткосрочного действия де-
монстрируют увязку государственного страте-
гического планирования и прогнозирования с 
бюджетным планированием и содержат более 
полную детализацию мер и показателей и раз-
граничение полномочий государственных ор-
ганов. Сроки планирования и прогнозирования 
устанавливаются обычно на скользящей основе, 
с конкретизацией годового плана (прогноза).

В Российской Федерации прогноз социаль-
но-экономического развития разрабатывается 
Министерством экономического развития еже-
годно на скользящей основе на трехлетний пе-
риод. Он формируется в целом по Российской 
Федерации, по субъектам Российской Федера-
ции, по видам экономической деятельности 
в нескольких вариантах (сценариях). Наимено-
вания сценариев могут изменяться, однако, как 
правило, выделяется базовый и целевой вари-
анты (сценарии). Базовый вариант прогноза ха-
рактеризует основные тенденции и параметры 
развития экономики в условиях прогнозируемо-
го изменения внешних и внутренних факторов 
при сохранении основных тенденций измене-
ния эффективности использования внутренних 
ресурсов. Целевой вариант прогноза характе-
ризует параметры социально-экономического 
развития Российской Федерации, достижение 
которых обеспечивает реализацию целей со-
циально-экономического развития Российской 
Федерации и приоритетов социально-эконо-
мической политики Правительства РФ исходя 
из Послания Президента РФ Федеральному Со-
бранию РФ, указов Президента РФ, Концепции 
долгосрочного социально-экономического раз-
вития Российской Федерации и Основных на-
правлений деятельности Правительства РФ. 
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В прогноз включены: 
—	 оценка достигнутого уровня социально-эко-

номического развития; 
—	 характеристика условий социально-эконо-

мического развития в очередном финан-
совом году и плановом периоде, включая 
основные показатели демографического и 
научно-технического развития, состояния 
окружающей природной среды и природ-
ных ресурсов; 

—	 основные показатели развития мировой 
экономики на очередной финансовый год и 
плановый период, включая прогноз миро-
вых цен на отдельные сырьевые ресурсы; 

—	 оценка факторов и ограничений социально-
экономического развития на очередной фи-
нансовый год и плановый период; 

—	 перечень задач и целевых показателей, 
обеспечивающих реализацию целевого 
варианта прогноза, соответствующих целе-
вым значениям показателей, определенных 
в Основных направлениях деятельности 
Правительства РФ; 

—	 основные показатели развития по отдель-
ным видам экономической деятельности, 
показатели развития транспортной и энер-
гетической инфраструктуры на очередной 
финансовый год и плановый период; 

—	 основные направления территориального 
развития на очередной финансовый год и 
плановый период; 

—	 баланс институциональных секторов эконо-
мики на очередной финансовый год и пла-
новый период, отражающий условия фи-
нансовой сбалансированности параметров 
развития экономики и секторов экономики, 
учтенных при разработке прогноза, а также 
показатели развития институциональных 
секторов экономики с учетом влияния мер 
государственной политики в области эконо-
мического развития.
Трехлетний прогноз социально-экономиче-

ского развития Российской Федерации служит 
для обоснования объема бюджетных ассигно-
ваний, необходимых для осуществления рас-
ходов, для формирования предложений об 
изменении объема и структуры бюджетных ас-
сигнований федерального бюджета на очеред-
ной финансовый год и первый год планового 
периода и предложения об объеме и структуре 
бюджетных ассигнований на второй год плано-
вого периода. 

 Таким образом, краткосрочные докумен-
ты представлены прогнозными документами 

и служат одной цели — соотнесению текущих 
задач и целей развития страны с имеющими-
ся бюджетными ресурсами, что определило 
схожие структуру и перечень прогнозируемых 
экономических показателей.

Согласно действующему законодательству 
в Российской Федерации основная роль в осу-
ществлении стратегического планирования и 
прогнозирования отводится Правительству РФ, 
которое разрабатывает, утверждает и обеспе-
чивает реализацию основных стратегических 
документов. 

При этом Совет Безопасности проводит экс-
пертизу данных документов в части соответ-
ствия их положений стратегическим националь-
ным приоритетам обеспечения национальной 
безопасности. Президент РФ определяет при-
оритеты и цели социально-экономического 
развития в своих ежегодных посланиях Феде-
ральному Собранию РФ, а также посредством 
законодательных инициатив (указов, распоря-
жений), осуществляет внешний стратегический 
контроль их выполнения и функционирования 
системы государственного стратегического пла-
нирования в целом. 

В системе государственного стратегическо-
го планирования роль федеральных органов 
исполнительной власти различна: 
—	 Министерство экономического развития РФ 

обеспечивает координацию, методическое 
обеспечение и согласование работ в про-
цессе разработки стратегических докумен-
тов, а также ответственно за разработку 
Концепции долгосрочного социально-эко-
номического развития, Основных направле-
ний деятельности Правительства РФ, долго-
срочных и среднесрочных прогнозов; 

—	 Министерство финансов РФ разрабатывает 
долгосрочную бюджетную стратегию Рос-
сийской Федерации, осуществляет монито-
ринг и оценку эффективности ее реализации; 

—	 остальные федеральные органы исполни-
тельной власти разрабатывают ведомствен-
ные документы государственного страте-
гического планирования, государственные 
и федеральные целевые программы, уча-
ствуют в подготовке проектов по реализации 
основных направлений деятельности Прави-
тельства РФ на среднесрочный период.
Анализ и оценка состояния государствен-

ного управления РФ, как и выработка предло-
жений по его развитию, затруднены непрояс-
ненностью ряда общественно-политических 
и экономических проблем, которые выступают 
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объективными основаниями непосредственно 
для государственного управления. Отсюда — 
высокая конъюнктурность подходов, субъ-
ективизм конкретных решений, легковесное 
обоснование конкретных программ, идей и 
предложений. Многое делается лишь на сугу-
бо интеллектуальном уровне, что в итоге мало 
влияет на течение реальной жизни.

В государственном управлении также весь-
ма важное значение чисто в методологиче-
ском аспекте придается методам управления и 
цене, которыми достигается выдвинутая цель. 

Особенную сложность представляет опре-
деление целей, объективно стоящих сегодня 
перед государственным управлением Россий-
ской Федерации. Представляя собой отраже-
ние осознанных потребностей и национальных 
интересов, идеальный прообраз возможных 
путей и средств их удовлетворения, мысли-
тельную структуру направленности деятельно-
сти, цели выполняют в жизни людей обширные 
побудительные, стимулирующие и регулирую-
щие функции. Будучи субъективными по вы-
ражению, они объективны по источнику их 
формирования. Цели государственного управ-
ления возникают на основе целей, поставлен-
ных обществом перед собой. Тем самым не-
ясность в одних целях приводит к неясности 
в других.

Проблема целеполагания в государствен-
ном управлении видится не столько в том, 
чтобы открыть и выразить отдельные цели, 
которые призвано реализовывать государство, 
сколько в построении «дерева целей», в кото-
ром бы цели стратегические, оперативные и 
тактические, конечные и промежуточные, об-
щие и частные, отдаленные и близкие согласо-
вывались, сочетались и представляли опреде-
ленную логическую целостность. Важно также 
соединить «дерево целей» с необходимыми и 
адекватными им средствами, ресурсами, ме-
тодами и формами их реализации, ибо, как 
известно из истории, довольно часто непра-
ведные средства, ресурсы, методы и формы 
извращали самые благородные цели. Необ-
ходим демократический, правовой механизм 

отслеживания общественных результатов, по-
лучаемых от осуществления тех или иных це-
лей государственного управления, поскольку 
реализация целей обязательно должна вести 
к удовлетворению (разрешению) актуальных 
общественных и частных потребностей и инте-
ресов18.

Целеполагание в государственном управ-
лении объективно связано со стратегическими 
национальными интересами и устремления-
ми России. Национальная стратегия объединя-
ет общество и государство, классы и личность, 
нации и регионы, концентрирует энергию 
движения. Выработка такой объединительной 
национальной стратегии для России — акту-
альная задача, реализация которой заложит 
прочный фундамент для ее внешней и вну-
тренней политики.

 В целом можно сказать, что принятие Фе-
дерального закона «О стратегическом плани-
ровании в Российской Федерации» — это неза-
урядное событие в правовом поле, имеющее 
как прямые, так и косвенные последствия для 
всех сфер жизни, и прежде всего для экономи-
ки, управления, экологии, права19.

До последнего времени было очевидно 
стремление субъектов государственного управ-
ления на всех уровнях власти разработать и 
принять свои концепции, стратегии, прогнозы, 
генеральные планы и другие многочисленные 
документы «стратегического» характера. Ви-
димо, потребность в них была проявлением 
острой необходимости в осмыслении и опре-
делении сущности современного управления. 
Рыночные механизмы как инструменты управ-
ления неполностью и неискренне воспринима-
ются субъектами государственного управления 
наиболее эффективными и адекватными20. 
Хотя мы не утверждаем этот тезис как бес-
спорный, понимая, что требуется тщательный 
социологический анализ, однако как одна из 
возможностей он может быть принят. Модель 
государственного управления в сознании мно-
гих государственных чиновников — это модель 
директивного, следовательно, планового ха-
рактера. 

18	 Жаворонкова Н. Г., Шпаковский Ю. Г. Эколого-правовые аспекты обеспечения безопасности ТЭК совре-
менной России // Пробелы в российском законодательстве. 2012. № 2.

19	 Жаворонкова Н. Г., Шпаковский Ю. Г. Правовое обеспечение экологической безопасности топливно-
энергетического комплекса современной России // Нефтяное хозяйство. 2015. № 8. С. 122—124.

20	 Жаворонкова Н. Г., Шпаковский Ю. Г. Энергетическая безопасность в системе национальной безопас-
ности России // Право и безопасность. 2012. № 2.
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В условиях свободного рынка введение го-
сударственного планирования (как это было 
в СССР) не представляется возможным. С дру-
гой стороны, наблюдаемое сокращение доли 
и значения среднего и мелкого бизнеса в эко-
номике свидетельствует о четком тренде в сто-
рону огосударствления экономики.

Феномен появления многочисленных ква-
зинормативных документов, называемых стра-
тегия, концепция, прогноз, — это ответ на 
невозможность прямого директивного плани-
рования, но посыл ко всем участникам рынка 
и экономическим агентам о рамках, целях и за-
дачах развития.

Сейчас невозможно однозначно оценить и 
спрогнозировать эффект от реализации дан-
ного Закона. Его положительные стороны мы 
подчеркнули и считаем их хорошей основой 
для дальнейшей работы.

Однако сама реализация закона о стратеги-
ческом планировании может пойти как в сто-
рону углубления и детализации всех видов 
и форм государственного планирования, так 
и в сторону индикативного планирования.

Пока трудно спрогнозировать, до какой сте-
пени государство решило стать на путь укрепле-
ния государственных институтов в экономике. 

Рынок, как и вся масса среднего и малого 
бизнеса, несомненно, нуждается в качествен-
ных долгосрочных государственных прогнозах, 
планах, программах. Но несколько в иной фор-
ме. Данный Закон о стратегическом планиро-
вании направлен не на бизнес, его адресат — 
государственная система власти и управления. 

Государственная система управления полу-
чила еще один важный инструмент — обяза-
тельное согласование всех планов и программ 
(региональных, отраслевых, межотраслевых, 
муниципальных) сверху донизу.

Авторы статьи сознательно не анализирова-
ли процедуры, формы и методы стратегическо-
го планирования, не определяли его эффектив-
ность в целом. Это отдельный и весьма сложный 
анализ. Кроме того, необходимо набрать факти-
ческий и фактографический материал для оцен-
ки эффективности. Однако уже сейчас ясно, что 
сама процедура стратегического планирования, 
как она определена в Законе, — это крайне 
сложный, излишне подробный, многокритери-
альный, медленный, громоздкий и бюрократи-
чески запутанный процесс.

К тому же, как уже отмечалось, потребуют-
ся просто огромные дополнительные ресурсы 
для его полной реализации. 

В связи с этим на первый план выходит зада-
ча эффективности. Известно, что стратегическое 
планирование — это обязательный и необходи-
мый этап любого планирования. Во всем мире, 
во всех странах, при всех формах правления 
он существует. Речь не идет о его существова-
нии. Речь идет об эффективности применения. 
Например, в условиях резко обостряющейся 
конкуренции в глобальном мире те страны, ко-
торые смогут занять свою нишу необходимых 
товаров и услуг, желательно высокотехнологич-
ных, будут развиваться, а те страны, которые не 
смогут найти свою нишу в глобальном рынке, 
будут стагнировать. Их роль — роль «обслужи-
вающего персонала».

Стратегические планы, концепции, прогно-
зы, доктрины носят, как правило, всеохватный 
характер. Количество уровней, показателей, 
цифр, целей и задач огромно. Непонятно, что 
же является ключевой, действительно страте-
гической целью. Всем известно, что стратегиче-
ских целей не может быть много. Ресурсов на 
все цели и программы у государства нет. И все 
имеющиеся в стране силы необходимо напра-
вить на приоритетные цели. Поскольку такой 
цели нет, то и стратегическое планирование 
размывается, превращаясь в набор многочис-
ленных программ.

Таким образом, в настоящее время в стране 
формируются правовые основы для разработ-
ки, построения и функционирования комплекс-
ной системы государственного стратегического 
планирования в области социально-экономи-
ческого развития и обеспечения национальной 
безопасности Российской Федерации, позволя-
ющей решать задачи повышения качества жиз-
ни населения, роста российской экономики и 
обеспечения безопасности страны. Использо-
вание механизма стратегического планирова-
ния в интересах обеспечения экологической 
безопасности позволит создать условия для 
достижения целей социально-экономиче-
ского развития и обеспечения национальной 
безопасности РФ в соответствии с долгосроч-
ными и среднесрочными приоритетами госу-
дарственной политики; повышения эффектив-
ности использования имеющихся ресурсов для 
достижения упомянутых целей; увеличения 
прозрачности и эффективности деятельности 
органов государственной власти; повышения 
исполнительской дисциплины в связи с введе-
нием обоснованных и объективных критериев 
оценки деятельности участников государствен-
ного стратегического планирования.



№ 6 (115) июнь 2016 183LEX RUSSICA

Жаворонкова Н. Г., Шпаковский Ю. Г. Экологическая безопасность в системе стратегического планирования РФ

БИБЛИОГРАФИЯ

1.	 Атаманчук Г. В. Управление — социальная эффективность. — М., 1995. 
2.	 Жаворонкова Н. Г., Шпаковский Ю. Г. Институциональные проблемы реализации в Российской Фе-

дерации требований ВТО применительно к сфере охраны окружающей среды // Государственный 
аудит. Экономика. Право. — 2015. — № 1.

3.	 Природоресурсное законодательство в условиях модернизации экономики России: современные 
проблемы развития. — М, 2013.

Материал поступил в редакцию 22 октября 2015 г. 

ENVIRONMENTAL SAFETY IN THE STRATEGIC PLANNING SYSTEM OF THE RUSSIAN FEDERATION

ZHAVORONKOVA Natalia Grigir'evna — Doctor of Law, Professor, Head of the Department  of Environmental and 
Natural Resources Law at the Kutafin Moscow State Law University (MSAL)
qavoron49@mail.ru
123995, Russia, Moscow, Sadovaya-Kudrinskaya Street, 9

SHPAKOVSKIY Iuriy Grigor'evich — Doctor of Law, Professor at the Kutafin Moscow State Law University (MSAL)
yurii-rags@yandex.ru
123995, Russia, Moscow, Sadovaya-Kudrinskaya Street, 9

Review. The article is devoted to contemporary problems of legal regulation of environmental safety. The problems of public 
policy, the implementation of state and federal target programs, regulating the issues of environmental safety are consid-
ered.  The author deals with the system of state strategic planning and forecasting as a tool for formation of long-term priori-
ties of state activity, the implementation of global and large-scale tasks, ensuring consistency of controls plans, coordination 
between the decisions made during the state strategic management and budgetary constraints in the medium and long term. 
The authors argue that the environmental, natural and man-made emergencies are a push for the revision of the principles 
and the state of crisis management mechanisms. It is necessary to distinguish between environmental security, environ-
mental policy, environment protection and rational natural resource use. The forward-looking strategic documents of these 
concepts also vary, although there are many similarities between them. Environmental protection and ecological safety are 
the proper object of regulation, but they are very closely related. 
Until recently, it was an evident desire of all government entities at all levels of government to develop and adopt their own 
"concept", "strategy", "forecast", "Master plans" and numerous other documents are "strategic" nature.  Apparently, the 
demand for them was a manifestation of the acute need for understanding and defining the essence of modern management.  
Market forces, market mechanisms as the management tools are not perceived by the subjects of public administration as 
the most efficient and adequate. 
The analysis conducted in the article showed that at present the country has formed the legal basis for the design, construc-
tion and operation of an integrated system of state strategic planning in the field of socio-economic development and ensur-
ing Russia's national security, which allows to solve the problem of increasing the quality of life of the Russian growth the 
economy and the country's security. Using the mechanism of strategic planning in order to ensure the environmental safety 
will allow us to create conditions for achieving socio-economic development and national security of the Russian Federation 
in accordance with the long-term and medium-term priorities of state policy. 
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