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Abstract. The aim of the study is to assess the modern Russian practice of strategizing social and economic development
of large cities. Methods used for the research were content analysis of urban strategies developed in accordance with the
requirements of Federal Law No. 172-FZ “On Strategic Planning in the Russian Federation”, followed by a logical and comparative
analysis of methodological approaches to address key objectives of strategizing tested in practice. These tasks include: assessment
of the achieved goals and the social and economic development potential of a large city, identification of its competitive
advantages, justification of strategic goals and targets, definition of the appropriate amount of financial resources, selection of
the strategy implementation mechanism. Object database of our study includes the cities of Voronezh, Kazan, Kaliningrad,
Magnitogorsk, Novosibirsk, Penza, Rostov-on-Don, Tver, Tolyatti and Ulan-Ude. The analysis made it possible to identify
several significant weaknesses inherent in the mass practice of strategic municipal planning. The first one is the inadequacy of
the used methodological approaches to the complicated character of key tasks of municipal strategy development. The second
one concerns the absence of clear, unambiguously interpreted requirements that define the required quality level for the results
obtained in the solution of key tasks. The third one is a non-systematic planning process, manifested in weak coordination
between the main components of the strategy (mission and strategic goals, strategic goals and objectives, strategic goals and
management tools and financial resources that ensure their achievement). The fourth one is the limited number of participants
when developing strategies, which significantly reduces the abilities to include the interests of different stakeholder groups.
The main reasons for the presence of these weaknesses were determined. In order to improve the quality of strategic municipal
planning it is necessary to focus the activities of public authorities on their elimination.
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Аннотация. Цель исследования – дать оценку современной российской практики разработки стратегий социаль-
но-экономического развития крупных городов. В составе востребованных методов исследования – контент-анализ
городских стратегий, разработанных в соответствии с требованиями Федерального закона № 172-ФЗ «О стратегичес-
ком планировании в Российской Федерации», дополненный логическим и сравнительным анализом апробированных
на практике методических подходов к решению ключевых задач разработки стратегий. Перечень таких задач включает:
оценку достигнутых целей и совокупного потенциала социально-экономического развития крупного города, иденти-
фикацию его конкурентных преимуществ, обоснование стратегических целей и целевых показателей, определение
необходимых финансовых ресурсов и выбор механизма реализации стратегии. Объектная база исследования включа-
ет города Воронеж, Казань, Калининград, Магнитогорск, Новосибирск, Пенза, Ростов-на-Дону, Тверь, Тольятти, Улан-
Удэ. Выполненный анализ позволил выявить существенные недостатки, присущие массовой практике стратегическо-
го муниципального планирования, в числе которых: неадекватность используемых методических подходов сложности
ключевых задач разработки городских стратегий; отсутствие четких, однозначно интерпретируемых требований, оп-
ределяющих необходимый уровень качества результатов, полученных при решении ключевых задач; несистемность
процесса планирования, проявляющаяся в слабой увязке основных компонентов стратегии (миссии и стратегических
целей, стратегических целей и задач, стратегических целей и обеспечивающих их достижение инструментов управле-
ния и финансовых ресурсов); ограниченный состав участников разработки стратегий, существенно снижающий воз-
можности учета интересов разных групп стейкхолдеров. Определены основные причины, обусловившие наличие
указанных недостатков. Фокусирование деятельности органов публичной власти на их устранении позволит повысить
качество стратегического муниципального планирования.

Ключевые слова: крупный город, стратегия развития, оценка практики разработки, ключевые задачи, мето-
дические подходы.
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Актуальность и постановка задачи

Практика разработки стратегий социально-
экономического развития крупных российских го-
родов отличается относительно коротким времен-
ным периодом и ограниченной объектной базой.
Названные обстоятельства обусловливают повы-
шенную роль исследований, ориентированных на
поиск эффективных практик стратегического пуб-
личного планирования [Бухвальд, Митрофанова,
2017; Ковров, 2019; Митрофанова, Митрофанова,
Старокожева, 2016; Митрофанова, Родионова,
2016; Мясникова, 2016; Рисин, 2018].

Федеральный закон «О стратегическом пла-
нировании в Российской Федерации» [О стратеги-
ческом планировании ...] расширил перечень клю-
чевых задач разработки стратегий развития субъек-
тов РФ, предопределив аналогичные изменения и в
содержании муниципальных стратегий. Необходи-
мой становится разработка и апробация методичес-
ких подходов к решению новых задач. Их анализ
востребован в оценке современной практики стра-
тегического муниципального планирования.

Методика оценки практики разработки
стратегий развития крупных городов

Для получения обоснованной оценки совре-
менной российской практики разработки страте-

гий социально-экономического развития круп-
ных городов (далее – Стратегий) предложен
авторский методический подход, предусматри-
вающий:

а) контент-анализ Стратегий для выявления
результатов, полученных при решении ключевых
задач их разработки;

б) идентификацию методических подходов
к решению ключевых задач, примененных раз-
работчиками Стратегий;

в) логический и сравнительный анализ ме-
тодических подходов для выявления их соответ-
ствия сложности решаемых задач, требованиям
к полученным результатам.

Информационная база анализа представле-
на актуализированными стратегиями развития
городов Воронежа [О Стратегии... Воронежс-
кой области ... , 2018], Казани [О стратегии...
г. Казани ... , 2016], Калининграда [Об утверж-
дении... «Город Калининград» ... , 2019], Магни-
тогорска [Об утверждении... города Магнито-
горска ... , 2018], Новосибирска [О стратегии...
города Новосибирска ... , 2018], Пензы [Об ут-
верждении... города Пензы ... , 2017], Ростова-
на-Дону [Об утверждении... Ростова-на-Дону ... ,
2018], Твери [О стратегии... города Твери ... ,
2019], Тольятти [О Стратегии... Тольятти ... ,
2019], Улан-Удэ [Об утверждении... города
Улан-Удэ ... , 2018].
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Оценка методических подходов
к решению ключевых задач разработки
стратегий развития крупных городов

(Результаты и обсуждение)

Контент-анализ Стратегий позволяет иден-
тифицировать методические подходы к решению
поставленных ключевых задач, реализованные их
разработчиками, а сравнительный анализ – выя-
вить их отличительные характеристики. Систе-
матизируем полученные результаты по каждой
из поставленных задач.

1. Оценка достигнутых целей социально-
экономического развития крупных городов.
Выявлено два основных подхода к решению та-
кой задачи.

Первый подход, реализованный в большин-
стве (70 % от выборки) муниципальных практик
(Казань, Ростов-на-Дону, Калининград, Тольят-
ти, Пенза, Улан-Удэ, Тверь), предусматривает
характеристику достигнутого уровня развития
городского округа посредством экономико-ста-
тистического анализа изменений значений ряда
значимых социально-экономических показателей,
основной перечень которых включал: числен-
ность населения, совокупный объем отгружен-
ных товаров, работ, услуг, среднемесячную за-
работную плату.

При этом число показателей варьируется от
20 (Пенза) до 127 (Тверь). Существенно отлича-
ются и временные периоды, в рамках которых
анализируется их динамика. Так, разработчики
Стратегии развития Пензы выявляют изменения
за последний год, Ростова-на-Дону – за 5 лет.

В ряде случаев разработчики осуществ-
ляют сравнение достигнутого уровня развития
муниципального образования с положением
других городов, относящихся к одному феде-
ральному округу (характерно для Стратегий
развития Ростова-на-Дону, Пензы, Твери), го-
родов-миллионников (Стратегии развития Ка-
зани, Ростова-на-Дону), со среднероссийскими
значениями анализируемых показателей (Стра-
тегия развития Твери), местами города в на-
циональных (Стратегии развития гг. Тольятти,
Пензы, Твери) и международных (Стратегия
развития Казани) рейтингах. Такие действия
разработчиков, безусловно, являются продук-
тивными. Другое дело, что они отличают только
единичные практики.

Сфокусируем внимание на принципиальном
недостатке характеризуемого подхода – выяв-
ляя динамику показателей за тот или иной пе-

риод времени, он оставляет вне поля оценки
сравнение их плановых и фактических значений.

Второй подход, реализованный разработчи-
ками Стратегий развития Воронежа, Магнитогор-
ска, Новосибирска, изначально был ориентиро-
ван на оценку достигнутых целей посредством
сопоставления плановых и фактических значений
социально-экономических показателей. При этом
разработчики Стратегий развития Воронежа и
Новосибирска дополнили полученную оценку ана-
лизом причин отклонений от запланированных
значений показателей.

Полагаем, что именно второй подход соот-
ветствует сути поставленной задачи.

2. Оценка совокупного потенциала соци-
ально-экономического развития крупных горо-
дов. Выявлено два основных подхода к решению
этой задачи.

В соответствии с первым подходом, реали-
зованным в большинстве муниципальных прак-
тик (Казань, Калининград, Магнитогорск, Пенза,
Тверь, Тольятти, Улан-Удэ), разработчики для
получения искомой оценки использовали набор (в
каждом конкретном случае – избирательный,
сопряженный с выбором определенного перечня
составляющих искомого потенциала) статисти-
ческих показателей, характеризующих современ-
ное состояние социально-экономической систе-
мы муниципального образования.

Не отрицая необходимости и важности по-
лученной разработчиками информации, заметим,
что она позволяет зафиксировать достигнутый
уровень использования совокупного потенциа-
ла, но не способна дать ему адекватную оцен-
ку, поскольку, во-первых, спектр составляющих
совокупного потенциала является более широ-
ким, во-вторых, не все его характеристики
могут быть оценены с помощью количествен-
ных показателей.

Второй подход, реализованный разработчи-
ками Стратегий развития Воронежа, Ростова-на-
Дону, Пензы, предусматривал получение количе-
ственно-качественной оценки множества состав-
ляющих совокупного потенциала.

В наиболее развитом формате подход был
реализован разработчиками Стратегии развития
Воронежа, использовавшими информационную
базу, включившую, наряду со статистическими
показателями, экспертные оценки, результаты
опросов населения города и его гостей. Полага-
ем, что применение этого подхода способно обес-
печить получение искомой оценки совокупного по-
тенциала муниципального образования.
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3. Идентификация относительных кон-
курентных преимуществ крупных городов.
Выявлено два основных подхода к решению на-
званной задачи.

Первый подход основывается на отождеств-
лении конкурентных преимуществ с сильными
сторонами социально-экономической системы
муниципального образования. Разработчики
Стратегий развития Казани, Ростова-на-Дону,
Пензы, Твери, Магнитогорска, выявляя в резуль-
тате проведенного SWOT-анализа сильные сто-
роны названной системы, определяли их в каче-
стве искомых конкурентных преимуществ.

Второй подход, реализованный разработчи-
ками Стратегии развития Воронежа, предусмат-
ривает избирательный выбор сильных сторон в
качестве конкурентных преимуществ города с
учетом возможностей и угроз, прогнозируемых
в его внешней среде.

Заметим, что его результативность могла быть
выше, если бы разработчикам удалось обеспечить
получение и анализ репрезентативных оценок срав-
нительных позиций Воронежа и его конкурентов на
рынках товаров, услуг, инвестиций в Федеральном
округе, экономическом пространстве России.

4. Обоснование целевой функции города,
включая его миссию, стратегические цели,
задачи, приоритеты. Выявлено три основных
подхода, реализованных разработчиками.

Первый – предусматривает определение
вышеназванных составляющих целевой функции,
не фиксируя существующие между ними содер-
жательные связи.

Характерен пример Стратегии развития
г. Ростова-на-Дону, где в хаотичном порядке пред-
ложены приоритеты, бренды города, цели, зада-
чи, стратегические проектные инициативы. Раз-
розненность составляющей целевой функции при-
суща и Стратегии развития Пензы.

Такой подход противоречит принципу сис-
темности, следование которому необходимо для
обеспечения субординации составляющих целе-
вой функции: миссия – стратегические цели, мис-
сия – приоритеты, стратегические цели разных
уровней, стратегические цели – задачи.

Второй подход, реализованный разработ-
чиками Стратегий развития Новосибирска, Ка-
зани и Твери, предусматривает взаимосвязан-
ное обоснование стратегической цели первого
порядка, приоритетов, целей второго порядка,
задач и конкретных направлений. Однако пре-
тендовать на системность он не может, посколь-
ку отсутствует определение миссии муници-

пального образования, что не позволяет зафик-
сировать его уникальные характеристики и пред-
назначение для разных групп стейкхолдеров и
внешнего окружения.

Третий подход, реализованный разработчи-
ками Стратегий развития Воронежа, Магнитогор-
ска, Тольятти, Улан-Удэ, предусматривает пос-
ледовательное взаимосвязанное обоснование
миссии, генеральной цели, стратегических целей
первого порядка, приоритетов, стратегических
целей второго порядка, задач социально-эконо-
мического развития городских округов.

5. Определение целевых показателей.
Выявлено три основных подхода к решению этой
задачи. Предварим их характеристику обраще-
нием к таблице.

Анализируя информацию, представленную в
таблице, можно следующим образом охарактери-
зовать подходы, реализованные разработчиками
при формировании состава показателей результа-
тов социально-экономического развития городов.

Первый подход, реализованный разработчи-
ками Стратегий развития Калининграда, Тольятти,
Пензы, предусматривает использование только ко-
личественных показателей, предоставляемых Фе-
деральной службой государственной статистики
РФ. При этом их значения зафиксированы либо по
этапам реализации Стратегии (Калининград, Толь-
ятти), либо на конец срока ее действия (Пенза).

По мнению авторов, такой подход, во-первых,
исключает возможность проведения оперативно-
го (по годам) мониторинга процесса и результа-
тов развития городов, во-вторых, оставляет вне
поля оценки качественные изменения, происходя-
щие в их социально-экономической системе, ко-
торые отражаются в официальной статистике.

Второй подход, реализованный разработчи-
ками Стратегий развития Новосибирска, Росто-
ва-на-Дону, Улан-Удэ, предусматривает использо-
вание количественных и качественных показате-
лей. Его существенным недостатком, как и в пре-
дыдущем случае, является отсутствие значений
показателей по годам реализации Стратегии.

Третий подход, реализованный разработчи-
ками Стратегий развития Воронежа, Казани,
Магнитогорска, Твери, отличается комплексным
применением количественных и качественных
показателей, использованием показателей по все-
му перечню стратегических целей, определени-
ем значений показателей по каждому году реа-
лизации Стратегии. Полагаем, что именно этот
подход способен обеспечить формирование пол-
ноценного мониторинга реализации Стратегий.
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6. Определение финансовых ресурсов, не-
обходимых для реализации Стратегии. Выявле-
но три основных подхода к решению этой задачи.

Первый подход, реализованный разработчи-
ками Стратегий развития Новосибирска, Пензы,
Твери, предусматривал только фиксацию основ-
ных источников формирования финансовых ре-
сурсов (муниципальный, региональный, федераль-
ный бюджеты, частные инвестиции) без опреде-
ления объемов по каждому из них.

Второй подход, реализованный разработчи-
ками Стратегий развития Магнитогорска, Рос-

това-на-Дону, Тольятти, Улан-Удэ, предусматри-
вал полученную на основе долгосрочных прогно-
зов оценку объема финансовых ресурсов из бюд-
жета и внебюджетных источников по каждому
этапу реализации Стратегии.

При этом в Стратегии развития Магнито-
горска объем финансовых ресурсов дается по
годам в рамках первого этапа в разрезе муници-
пальных программ и источников, а также по
каждому этапу в разрезе крупных инвестици-
онных проектов, но уже без указания источни-
ков. В Стратегии развития Тольятти определен

Таблица
Целевые показатели социально-экономического развития крупных городов

Город Целевые показатели социально-экономического развития 
Воронеж  Количественные показатели даны: 

– в рамках каждого сценария социально-экономического развития городского округа; 
– по каждому году реализации Стратегии (всему перечню стратегических целей).  
Качественные показатели ожидаемых результатов реализации стратегии даны по каждой из 
стратегических целей третьего уровня 

Казань Количественные показатели даны: 
– в рамках принятого сценария социально-экономического развития городского округа; 
– по годам реализации Стратегии (всему перечню стратегических целей). 
Качественные показатели даны в разрезе стратегических приоритетов 

Калининград Количественные показатели даны: 
– в рамках принятого сценария социально-экономического развития городского округа;  
– по этапам реализации Стратегии (избирательному перечню стратегических целей).  
Качественные показатели отсутствуют 

Магнитогорск Количественные показатели даны: 
– в рамках принятого сценария социально-экономического развития городского округа;  
– по каждому году реализации Стратегии (всему перечню стратегических целей).  
Качественные показатели даны по избирательному перечню стратегических целей 

Новосибирск Количественные показатели даны: 
– в рамках каждого сценария социально-экономического развития городского округа;   
– по этапам реализации Стратегии (избирательному перечню стратегических целей).  
Качественные показатели использованы для характеристики видения будущего 

Пенза Количественные показатели даны: 
–  в рамках принятого сценария социально-экономического развития городского округа; 
– на конец срока реализации Стратегии (по избирательному перечню стратегических целей).  
Качественные показатели отсутствуют 

Ростов-на-Дону Количественные показатели даны: 
–  в рамках каждого сценария социально-экономического развития;  
– по этапам реализации Стратегии (всему перечню стратегических целей).  
Качественные показатели даны по всем стратегическим проектным инициативам 

Тверь Количественные показатели даны: 
– в рамках принятого сценария социально-экономического развития городского округа;  
– по каждому году реализации Стратегии (всему перечню стратегических целей). 
Качественные показатели даны по каждой стратегической цели третьего уровня 

Тольятти Количественные показатели даны: 
– в рамках каждого сценария социально-экономического развития городского округа;   
– по этапам реализации Стратегии (всему перечню стратегических целей). 
Качественные показатели отсутствуют 

Улан-Удэ Количественные показатели даны: 
– в рамках каждого сценария социально-экономического развития городского округа;   
– по этапам реализации Стратегии (всему перечню стратегических целей).  
Качественные показатели даны по каждой стратегической цели третьего уровня  

Примечание. Составлено авторами.
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прогнозируемый общий объем инвестиций в ос-
новной капитал, объемы финансовых ресурсов из
федерального, регионального и муниципального
бюджетов по каждому сценарию и этапу реали-
зации Стратегии.

Третий подход, реализованный разработчи-
ками Стратегии развития Воронежа, предусмат-
ривал оценку финансовых ресурсов в разрезе их
источников по каждому году ее реализации. Его
отличительная характеристика – вовлечение
представителей стейкхолдеров, являющихся дей-
ствующими или потенциальными инвесторами
проектов развития города.

7. Разработка механизма реализации
Стратегии. Выявлено три основных подхода к
решению поставленной задачи.

Первый подход, реализованный разработчи-
ками Стратегий развития Казани, Калининграда,
Тольятти, прежде всего предусматривал фикса-
цию недостающих элементов названного меха-
низма (например, в Стратегиях развития Кали-
нинграда и Тольятти таковым является Совет по
стратегическому планированию), дополняемую
выборкой традиционных инструментов публич-
ного управления. Главный его недостаток – от-
сутствие привязки составляющих названного
механизма к стратегическим целям развития
города.

Второй подход, реализованный разработчи-
ками Стратегий развития Магнитогорска, Ново-
сибирска, Ростова-на-Дону, характеризуется при-
вязкой составляющих механизма к стратегичес-
ким целям и приоритетам. Вместе с тем ему
присуща фрагментарная подача инструментов, не
сопровождаемая их систематизацией по харак-
теру управленческого воздействия.

Третий подход, реализованный разработчи-
ками Стратегий развития Воронежа, Пензы, Улан-
Удэ, отличается выбором широкого спектра ин-
струментов управления, включая традиционные
и новые.

Инвариантный состав инструментов реали-
зации стратегий социально-экономического раз-
вития городов, востребованных в анализируемой
выборке, является достаточно ограниченным,
включая муниципальные программы и проекты,
проекты государственно-частного и муниципаль-
но-частного партнерства, льготы по налогам,
маркетинг города, информационные порталы раз-
личной тематики, различного рода советы при
Администрации города и др.

Принципиально значим и другой вывод: по-
становка новых задач социально-экономическо-

го развития городов в большинстве муниципаль-
ных практик не привела к заметному расшире-
нию состава инструментов управления. Спектр
организационных новаций оказался достаточно
узким, включив краудсорсинг (Казань), городс-
кие облигации для развития инфраструктуры
(Пенза), инициативное бюджетирование (Тольят-
ти), фонд посевных инвестиций (Тольятти), спе-
циальный инвестиционный контракт (Воронеж,
Магнитогорск), интерактивный цифровой мони-
торинг с использованием геолокации городских
объектов (Воронеж, Ростов-на-Дону).

Выводы и рекомендации

Результаты контент-анализа Стратегий, ло-
гического и сравнительного анализа апробирован-
ных методических подходов к решению ключе-
вых задач их разработки позволяют сделать ряд
выводов:

1. К позитивным моментам современной
практики стратегического муниципального пла-
нирования могут быть отнесены:

– постановка новых задач разработки стра-
тегий (оценка достигнутых целей, оценка сово-
купного потенциала социально-экономического
развития городского округа, определение объе-
ма финансовых ресурсов, необходимых для реа-
лизации Стратегий и др.);

– расширение инструментальной базы ана-
лиза социально-экономического состояния и пер-
спектив развития крупных городов (стратегичес-
кий, экономико-статистический, сравнительный
анализ, анкетирование, краудсорсинг и др.);

– фокусирование внимания на количествен-
ных и качественных характеристиках планируе-
мых результатов в тесной увязке с объемами
финансовых ресурсов, необходимых для их дос-
тижения.

Заметим, что названные моменты характе-
ризуют только единичные практики разработки
Стратегий.

2. К основным недостаткам массовой
практики разработки Стратегий следует отнести:

– доминирование избирательного подхода к
определению состава ключевых задач, постанов-
ка и решение которых осуществлены разработ-
чиками Стратегий;

– неадекватность используемых методи-
ческих подходов в связи со сложностью ключе-
вых задач разработки городских стратегий;

– отсутствие четких, однозначно интерпре-
тируемых требований, определяющих необходи-
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мый уровень качества результатов, полученных
при решении ключевых задач разработки Стра-
тегий;

– несистемность процесса планирования,
проявляющаяся в слабой увязке основных содер-
жательных компонентов Стратегии (стратеги-
ческих целей и миссии, стратегических целей и
задач, стратегических целей и инструментов уп-
равления, обеспечивающих их достижение, стра-
тегических целей и востребованных для их дос-
тижений финансовых ресурсов);

– ограниченный состав участников разра-
ботки Стратегий, существенно снижающий воз-
можности учета интересов и ожиданий разных
групп стейкхолдеров в решении вопросов, связан-
ных с формированием состава стратегических
целей, приоритетов и задач, определением объе-
мов финансовых ресурсов, необходимых для их
достижения, установлением достаточного соста-
ва инструментов управления, совместно исполь-
зуемых органами публичной власти и бизнес-
структурами.

3. Главными причинами, обусловившими
наличие названных слабых сторон, являются:

3.1. Отсутствие методических рекоменда-
ций, определяющих состав и содержание инва-
риантных (не зависящих от институциональных,
экономических и иных особенностей муниципаль-
ного образования) характеристик Стратегии, тре-
бования к основным результатам решения клю-
чевых задач ее разработки.

3.2. Неразработанность методических под-
ходов, призванных обеспечить:

– взаимосвязанную разработку Стратегий
регионального и муниципального уровней;

– полноценное участие различных групп
стейкхолдеров в решении ключевых задач раз-
работки Стратегий;

– обоснованный выбор инструментов управ-
ления, востребованных в достижении стратеги-
ческих целей социально-экономического разви-
тия крупных городов.

3.3. Отсутствие достаточного числа квали-
фицированных кадров, обладающих компетенци-
ями, необходимыми для профессионального ре-
шения ключевых задач разработки Стратегий.

3.4. Неразвитость муниципальной статисти-
ки, ограничивающей информационную базу ана-
лиза современного состояния и потенциала горо-
дов, определения их относительных конкурент-
ных преимуществ.

В преодолении названных недостатков це-
лесообразно задействовать бенчмаркинг, ориен-

тированный на выбор лучших муниципальных
практик стратегического планирования.
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