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механизмов согласования федеральных, отраслевых и территориальных стра­
тегий, а также распределения полномочий между органами власти и органами 
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В экономической науке проблеме 
теории и методологии планирования 
постоянно уделялось внимание. Тео­
ретические, методологические аспек­
ты стратегического планирования 
представлены в трудах: И. Ансоффа, 
П. Друкера, М. Портера, Г. Минцбер- 
га, JI. Басовского, Г. Парсаданова, 
К. Личко, А Серкова, С. Струмили- 
на, В. Канторовича, В. Немчинова, 
В. Новожилова, В. Зотова и других 
экономистов-исследователей.

Стратегическое планирование яв­
ляется важнейшим фактором обе­
спечения устойчивого и сбаланси­
рованного развития, как отдельных 
регионов, так и страны в целом. Фор­
мирование целостной системы страте­
гического планирования, способству­
ющей тесной координации между Фе­
деральным центром, субъектами РФ, 
муниципалитетами и гражданским 
обществом в целом — это актуальная 
задача государственного уровня. Эф­
фективная система стратегического

планирования позволит решить ком­
плекс проблем пространственной ор­
ганизации территории и социально- 
экономического развития страны и 
регионов, требующих в настоящее 
время особого внимания и усилий со 
стороны органов власти.

Необходимость формирования 
такой системы отмечается на всех 
уровнях власти. В настоящее время 
функционирует большое количество 
научно-исследовательских центров, 
общественных организаций, фон­
дов, а также комитет Государствен­
ной Думы РФ и департаменты мини­
стерств, связанных с разработкой и 
утверждением стратегических доку­
ментов. На текущий момент принят 
ряд документов в области долгосроч­
ного стратегического планирования: 
Концепция долгосрочного социально- 
экономического развития РФ на пе­
риод до 2020 г., Стратегия нацио­
нальной безопасности РФ до 2020 г., 
Основы стратегического планиро­

121



вания в РФ, а также региональные 
стратегии развития. Разработаны ме­
тодики формирования стратегических 
документов для различных уровней 
управления: муниципалитета, макро­
региона, субъекта Федерации и стра­
ны в целом [2, 3, 8, 9, 10, 11].

Однако окончательному форми­
рованию единой системы стратеги­
ческого планирования препятствует 
комплекс причин, которые условно 
делятся на две группы. Первая группа 
причин связана с общетеоретически­
ми вопросами, вторая — с особенно­
стями развития экономической систе­
мы страны. Причины первой группы 
влияют на формирование методик и 
алгоритмов стратегического планиро­
вания.

Во-первых, в экономической тео­
рии категория «стратегия» точно не 
определена. Так, основоположник 
стратегического менеджмента Генри 
Минцберг предлагает определение 
стратегии как системы 5 элементов: 
план, перспектива, позиция, модель 
поведения и мероприятия по дости­
жению цели [7]. В отечественной эко­
номической литературе нет единого 
мнения по определению стратегии, 
что осложняет формирование ме­
тодики ее разработки. На практике 
возникают проблемы интерпретации 
стратегии: как концепция, программа 
или план [4].

Во-вторых, в процессе стратеги­
ческого планирования не уделяется 
должного внимания основополагаю­
щей его части — стратегическому 
целеполаганию. Стратегическая цель 
должна быть направлена на долго­
срочную перспективу и учитывать 
комплекс социально-экономических 
и экологических факторов. Пробле­
ма здесь не только в недостаточно 
развитом стратегическом мышлении 
менеджеров, но и в степени их во­
влеченности в процесс реализации 
стратегии, заинтересованности в ее 
долгосрочном развитии и их ответ­
ственности за результат. Как пра­

вило, менеджеры формируют крат­
косрочные цели, направленные на 
достижение максимальной прибыли. 
Причем подобные проявления наблю­
даются на всех уровнях управления.

Основным ядром второй группы 
причин является фактически отсут­
ствие законодательного регулирова­
ния стратегического планирования.

Необходимость формирования 
стратегической системы планирова­
ния в РФ возникла еще в период ре­
форм, но действующие нормативно­
правовые акты, регламентирующие 
этот процесс, не решают основных 
методологических проблем планиро­
вания и управления. В настоящее 
время система государственного про­
гнозирования и планирования ре­
гулируется Федеральным законом 
№ 115 «О государственном прогно­
зировании и программах социально- 
экономического развития Российской 
Федерации»от 20 июля 1995 г. (с изме­
нениями и дополнениями от 8 сентяб­
ря 2000 г.). В Законе дано определение 
таких экономических категорий, как 
прогноз, концепция, программа, ин­
дикативный план, государственный 
сектор экономики. Раскрыта методо­
логия разработки экономических про­
гнозов, концепций, программ и планов 
на краткосрочную, средне- и долго­
срочную перспективы; периодичность 
их корректировки; содержание и по­
рядок разработки и утверждения до­
кументов для всех уровней управле­
ния. Однако категория «стратегия» в 
Законе отсутствует. Система государ­
ственного прогнозирования и плани­
рования основывается на долгосроч­
ном прогнозе, концепции и программе 
социально-экономического развития 
РФ (табл. 1) [5].

Основным механизмом реализации 
концепции являются среднесрочные 
целевые программы. В краткосрочной 
перспективе инструментом реализа­
ции концепции и программ являются 
индикативные планы, бюджет РФ, а 
также планы развития муниципаль­
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Система документов государственного прогнозирования и планирования РФ
(ФЗ № 115 «О государственном прогнозировании 

и программах социально-экономического развития РФ»)

Т а б л и ц а  1

ного и государственного секторов. 
Такая система государственного про­
гнозирования и планирования функ­
циональна, но не отражает стратеги­
ческий подход, кроме того, имеет ряд 
проблем.

Во-первых, периоды прогнозиро­
вания и планирования должны со­
впадать с политическими циклами в 
нашей стране. Учитывая, что срок 
полномочий президента увеличива­
ется до 6 лет, то и среднесрочная 
перспектива должна этому соответ­
ствовать. 6 лет — это половина долго­

срочной перспективы и вполне доста­
точный период для реализации всех 
среднесрочных госпрограмм.

Во-вторых, реализация концеп­
ции долгосрочного социально-эконо­
мического развития РФ потребует 
большого количества институцио­
нальных реформ. Долгосрочная кон­
цепция развития содержит социально- 
экономические, научно-технические, 
инвестиционные, внешнеэкономиче­
ские ориентиры развития страны, 
которые должны быть достигнуты за 
определенный период. Поэтому для
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реализации указанных целей необхо­
димо провести комплекс реформ по 
линии госорганов — нормативные, 
финансовые, налоговые, которые за­
давали бы нужный вектор и темп 
экономической жизни.

В-третьих, методологическая не­
законченность системы программно­
целевого планирования на государ­
ственном уровне снижает эффек­
тивность всей системы управления. 
Целевые программы, которые раз­
рабатывались до сих пор, призваны 
решать острые первоочередные зада­
чи. По своей сути, они борются с по­
следствиями нерешенных системных 
проблем нашей экономики, а не с их 
причинами.

Кроме этого, целевые программы 
являются важнейшим инструментом 
сочетания территориального и отрас­
левого планирования. В итоге из-за 
отсутствия функциональной систе­
мы программно-целевого планиро­
вания ресурсы и цели реализуются 
неэффективно. В настоящее время 
очевидными проблемами программно­
целевого планирования в РФ явля­
ются:

• отсутствие единой нормативно­
информационной базы, содержащей 
сведения о национальных, федераль­
ных, отраслевых, региональных и 
муниципальных стратегиях, програм­
мах, проектах и планах развития;

• отсутствие системы индикато­
ров, в соответствии с которыми ре­
гионы, промышленные и финансовые 
корпорации могли бы разрабатывать 
стратегии, программы и планы раз­
вития. Все действующие индикаторы 
пока привязаны только к внешнему 
рынку;

• несогласованность и разбаланси- 
рованность национальных, федераль­
ных, региональных и отраслевых це­
лей развития;

• отсутствие соответствующих ме­
тодик разработки и нормативно-пра- 
вовых актов, регламентирующих про­
цесс реализации программ и их взаи­

мосвязанность между собой по сро­
кам и ресурсам;

• несовершенная система контроля 
реализации целевых программ.

Переход на разработку комплекс­
ных государственных программ дол­
жен решить некоторые из этих проб­
лем. Однако система целевых про­
грамм, как основной инструмент госу­
дарственного регулирования, долж­
на основываться на системности, го­
сударственные программы должны 
быть взаимоувязаны, дополнять друг 
друга и охватывать основные сферы 
социально-экономического развития, 
а не ключевые проблемы отдельных 
отраслей и регионов.

Очевидно, что в этой системе госу­
дарственного прогнозирования и пла­
нирования отсутствует звено, форми­
рующее цели развития отраслей и ре­
гионов на среднесрочную перспективу 
на основе долгосрочной концепции.

Проект ФЗ «О государственном 
стратегическом планировании» ставит 
ядром всей системы государственного 
планирования не целевые программы, 
а стратегии (табл. 2).

На текущий момент основными 
документами, регламентирующими 
процесс разработки стратегии, явля­
ются только проекты:

ФЗ «О государственном страте­
гическом планировании» (проект от 
2007 г.);

Концепция совершенствования ре­
гиональной политики в РФ (проект 
2010 г.);

Требования (технический стан­
дарт) к стратегии социально-эконо­
мического развития субъекта РФ 
(проект от 22.01.2007 г.).

Согласно проектам нормативных 
актов о стратегическом планировании 
стратегия призвана определять цели 
социально-экономического развития, 
приоритеты социально-экономической 
политики и способы их эффективного 
достижения в соответствующей сфере 
социально-экономического развития 
РФ или субъекта РФ.
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Структура документов государственного стратегического планирования
(проект ФЗ «О государственном стратегическом планировании»)

Т а б л и ц а  2

Цель проекта ФЗ «О государствен­
ном стратегическом планировании» — 
регулирование отношений между 
участниками в процессе прогнозиро­
вания, программно-целевого плани­
рования и стратегического контроля 
социально-экономического развития 
РФ (табл. 3). Однако этот закон не 
раскрывает особенностей региональной 
политики и методику формирования

стратегий социально-экономического 
развития на региональном уровне.

Проект концепции о совершенст­
вовании региональной политики под­
робно раскрывает цели, задачи и 
основные проблемы региональной по­
литики, указывает перечень страте­
гических документов, разрабатывае­
мых на региональном уровне, их со­
держание и взаимосвязь с документа­
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Т а б л и ц а  3
Содержание проектов нормативных актов о стратегическом планировании

ми федерального уровня. Кроме этого 
проект концепции характеризует два 
основных направления совершенство­
вания региональной политики: совер­
шенствование налогово-бюджетных 
инструментов региональной политики 
и развитие федеративных отношений 
и местного самоуправления.

Методическая сторона разработ­
ки стратегии социально-экономиче­
ского развития на региональном 
уровне раскрывается в требованиях 
(технический стандарт) к страте­
гии социально-экономического раз­
вития субъекта РФ. Здесь даны ме­
тодические рекомендации по комп­
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лексному анализу проблем, клю­
чевых внешних и внутренних фак­
торов, по разработке и выбору ве­
роятного сценария развития и меха­
низмам реализации стратегии через 
экономическую, энергетическую по­

литику, бюджет и целевые програм­
мы субъекта РФ.

Обобщенная схема взаимосвязи стра­
тегии социально-экономического разви­
тия субъекта РФ со стратегиями феде­
рального уровня представлена на схеме.

Взаимосвязь стратегии социально-экономического развития субъекта РФ 
со стратегиями федерального уровня

Долгосрочная стратегия социально- 
экономического развития РФ разраба­
тывается на основе Концепции соглас­
но поставленным целям. Она включает 
стратегии социально-экономического 
развития макрорегионов и отраслей 
экономики. На основе этих двух стра­
тегий формируется пакет стратеги­
ческих документов субъекта РФ на 
среднесрочную перспективу:

• стратегия социально-экономиче­
ского развития;

• схема территориального плани­
рования;

• программы экономического и со­
циального развития;

• целевые программы, реализуе­
мые за счет средств бюджета субъ­
екта РФ.

В целом проекты нормативных ак­
тов о стратегическом планировании 
решают ряд указанных ранее проб­
лем: изменен период планирования,

отражено стратегическое целеполага- 
ние на государственном уровне, а целе­
вые программы становятся механиз­
мом реализации системных целей.

В то же время остался еще ряд не­
решенных трудностей формирования 
системы стратегического планирова­
ния в РФ. Анализ стратегических до­
кументов, разработанных в субъек­
тах РФ, лучше всего демонстрирует 
масштаб методологической непрора- 
ботанности в вопросах стратегическо­
го планирования (табл. 4) [1].

Лучше обстоят дела с документа­
ми, имеющими регламентирующие 
нормативно-правовые акты: средне­
срочные программы экономического и 
социального развития регионов и ре­
гиональные схемы территориального 
планирования, методической основой 
которых является официальный до­
кумент — Градостроительный Кодекс 
РФ.
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Степень разработанности стратегических документов по субъектам РФ
Т а б л и ц а  4

Больше всего работы по подготовке 
всех трех типов документов предстоит 
сделать в Дальневосточном, Сибир­
ском и Южном федеральных округах. 
Отдельно следует сказать о недавно 
образованных субъектах РФ — За­
байкальском, Камчатском, Пермском 
и Красноярском краях. Здесь работа 
по подготовке пакета стратегических 
документов только начинается.

Таким образом, для ускорения 
процесса формирования эффектив­
ной системы стратегического плани­
рования в нашей стране необходимо 
учесть следующее:

1. Создать правовую основу для 
единой системы стратегического пла­
нирования, а именно: закрепить си­
стему и участников правоотношений 
стратегического планирования, по­
рядок разработки и прохождения не­
обходимых документов.

2. Решить методологические проб­
лемы формирования стратегии: внед­
рить усовершенствованную методоло­
гию анализа и прогнозирования сба­
лансированного развития отраслей и 
регионов, изменить требования к ре­
гиональным и отраслевым страте­
гиям, отработать механизмы согла­
сования федеральных, отраслевых и 
территориальных стратегий.

3. Уделить внимание стратегиче­
скому целеполаганию: долгосрочные

цели формируются на основе стра­
тегического видения, с учетом ком­
плекса факторов, опираясь на инно­
вационный путь развития. Вместе с 
этим, модель управления строится 
таким образом, чтобы она соответ­
ствовала заданной концепции модели 
экономического роста.

4. Зафиксировать на законодатель­
ном уровне и методически отработать 
процесс взаимодействия стратегиче­
ского, отраслевого и территориаль­
ного планирования на всех уровнях 
управления.

5. Распределить полномочия между 
органами власти и органами местного 
самоуправления в вопросах стратеги­
ческого планирования. Сильная вер­
тикаль власти и чрезмерная центра­
лизация управления в экономических 
вопросах не дает регионам самостоя­
тельности в разработке жизнеспособ­
ных стратегий на местах. Региональ­
ным органам власти должно быть 
делегировано значительно больше 
полномочий, так же как и степень от­
ветственности. Организация местного 
самоуправления дает возможность 
формировать точно и конкретно 
стратегические цели развития, эф­
фективно использовать имеющиеся 
ресурсы и конкурентные преимуще­
ства применительно к данному регио­
ну, учитывая местные особенности.
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