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Abstract. Despite many unfavourable conditions, in October 2021 it became possible to hold the next scheduled the
19th Strategic Planning Leaders Forum in Saint Petersburg in person and in full scale. In 2021, the key topic of the forum was
“Strategic Planning Leaders Forum of the Regions and Cities of Russia: Reality 2020 and Agenda for the Next Decade”. Although
the theory, methodology and practice of strategic planning remain the key object of discussions at the forum invariably (for
almost 20 years), the approaches for the analysis of this topic at the forum do not remain unchanged. Strictly speaking, two
stages can be distinguished here: before the adoption of Federal Law No. 172 on strategic planning (2014) and the entire
subsequent period. At the first stage, the provisions which we would like to see in the law on strategic planning were mainly
discussed. At the second stage, issues of implementation of this law, ways to ensure the relationship of strategic planning
documents and the capacity of its “power vertical” moved into the spotlight. However, it was impossible not to notice that
already at the 2019 forum, many key issues of methodology and practice of strategic planning began to be postponed. This shift
was even more typical for the full-time part of the 2021 forum. The discussion mainly focused on issues of a private nature, i.e.
issues that are no less important, but still clearly do not take into account the fullness of the problems of strategic planning
practice in the conditions of growing uncertainty, especially in the context of the “agenda” of the coming decade. Frankly
speaking, in many positions this “agenda” was not particularly clarified at the forum, which is naturally related to the specifics
of the social and economic situation in the country at the turn of 2020-2021. One of the issues which fully integrated the analysis
of the existing situation with a view of its further prospects was Russian local self-government.
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Аннотация. Несмотря на многие неблагоприятные условия, в октябре 2021 г. удалось очно и полномасштабно
провести в г. Санкт-Петербурге XIX Общероссийский форум по стратегическому планированию. В 2021 г. ключевая
тема форума – «Стратегическое планирование в регионах и городах России: реальность 2020 и повестка десятиле-
тия». Хотя центральными объектами обсуждений на форуме неизменно (практически 20 лет) остаются теория,
методология и практика стратегического планирования, сами походы к рассмотрению этой темы нельзя назвать
неизменными. Строго говоря, здесь можно выделить два этапа: до принятия ФЗ № 172 о стратегическом планирова-
нии (2014 г.) и весь последующий период. На первом этапе преимущественно обсуждалось то, что хотелось бы
видеть в законе о стратегическом планировании. На втором этапе в центр внимания переместились вопросы реали-
зации данного закона, пути обеспечения взаимосвязи документов стратегического планирования и дееспособнос-
ти его «вертикали». Однако нельзя было не заметить, что уже на форуме 2019 г. многие ключевые вопросы методо-
логии и практики стратегического планирования начали отодвигаться на более дальний план. Еще очевиднее этот
сдвиг стал для очной части форума 2021 года. В преимущественной мере обсуждение шло вокруг вопросов отно-
сительно частного характера, отнюдь не менее важных, но все же явно не охватывающих полноту проблем практики
стратегического планирования в условиях растущей неопределенности, тем более в контексте «повестки дня» пред-
стоящего десятилетия. Скажем откровенно, по многим позициям эта «повестка дня» на форуме достаточно конк-
ретно не прояснилась. Это закономерно связано со спецификой социально-экономической ситуации в стране на
рубеже 2020–2021 годов. Одним из вопросов, по которым в ходе обсуждений все же удалось интегрировать анализ
имеющейся ситуации с видением ее долговременных перспектив, стала проблематика российского местного само-
управления.

Ключевые слова: местное самоуправление, стратегическое планирование, муниципальное стратегирование,
институциональные и экономические основы местного самоуправления, нормативно-правовое регулирование.
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Постановка проблемы

Принятие в начале 2000-х гг. Федераль-
ного закона «Об общих принципах организации
местного самоуправления в Российской Феде-
рации» [Федеральный закон № 131 ... , 2003] и
последующий «старт» муниципальной рефор-
мы давали надежду, может быть, не на быст-
рое, но все же на последовательное выправле-
ние ситуации с деятельностью местного само-
управления в стране. Однако при наличии не-
которых позитивных результатов начатая на
основе ФЗ № 131 муниципальная реформа так
и не смогла решить основной круг проблем, свя-
занных с обеспечением устойчивого функцио-
нирования институтов российского местного са-
моуправления и их полноценного вклада в дос-
тижение приоритетов хозяйственного и социаль-
ного развития страны и ее регионов. Многие по-
ложения реформы в последующие годы были
скорректированы на законодательном уровне
(например, возврат возможности организации
внутригородских муниципальных образований в
городах с «нефедеральным» статусом; введе-
ние института «муниципальных округов»). Дру-
гие перегибы реформы стали выправляться пре-
имущественно «явочным порядком» (объедине-
ние поселенческих муниципалитетов, в том чис-
ле и путем их вхождения в округа, за счет чего

число поселений со старта реформы сократи-
лось примерно на 4 тысячи).

Новый период надежд на коренные позитив-
ные изменения в российском местном самоуп-
равлении обозначился в связи с утверждением
идеи перехода к практике стратегического пла-
нирования, в том числе и в муниципальном звене
управления. Однако ситуация с муниципальным
стратегированием складывалась непросто. Из-
начально таковое адресовалось только муници-
пальным районам и городским округам, но за-
тем подобное ограничение было снято. Это не
означает, что сейчас все муниципальные обра-
зования действуют в условиях равной готовнос-
ти и равной обеспеченности всеми ресурсами
для осуществления такого стратегирования. Фор-
мально в настоящее время муниципальное звено
управления активно подключается к практике
стратегического планирования, на деле же в этом
процессе очень заметны элементы формально-
го, описательного подхода. Однако, как отмеча-
лось на форуме, даже при этом работа по подго-
товке и реализации муниципальных документов
стратегического планирования должна быть оце-
нена позитивно, так как она помогает соответ-
ствующим звеньям управления глубже, масштаб-
нее осознать проблемы социально-экономичес-
кого развития своих территорий и выявить воз-
можные пути их решения. Можно утверждать,
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что в предстоящей перспективе только активное
заинтересованное включение российских муни-
ципалитетов в практику стратегического плани-
рования на базе наличия у них достаточных эко-
номических и иных ресурсов сможет поднять
российское местное самоуправление на уровень
развития, отвечающий требованиям со стороны
современного государства, институтов граждан-
ского общества и населения. Очевидно, что фо-
рум по стратегическому планированию также не
мог пройти мимо данного круга проблем.

Российские муниципалитеты:
преодолевать просчеты,

развивать перспективное?

Еще в начале 2020 г. Президент РФ высту-
пил с инициативой подготовки новых «Основ го-
сударственной политики в сфере развития мест-
ного самоуправления в Российской Федерации»
(далее – «Основы...») [Заседание Совета по раз-
витию ... , 2020]. Все дискуссии на форуме, так
или иначе касавшиеся проблем местного само-
управления, неизменно обращались к тому, что
необходимо отразить в этих «Основах...». Это
важно в связи с тем, что документ должен стать
надежным фундаментом для решения давно на-
зревших проблем обновления муниципальной
России. Но, как отметил на форуме А.Н. Диден-
ко – Председатель Комитета Государственной
думы РФ по региональной политике и местному
самоуправлению, в силу объективных причин (ко-
торые, однако, не были названы) срок подготов-
ки новых «Основ...» перенесен с октября 2021 г.
на лето 2022 года.

Тем не менее этот документ остается край-
не востребованным. Необходимо, как отметил
А.Н. Диденко, в максимальной мере гармонизи-
ровать положения новых «Основ...» со всеми кон-
ституционными новациями, затрагивающими воп-
росы управления как федерального, так и регио-
нального и местного характера. Было также под-
черкнуто, что на данном этапе работы над «Ос-
новами...» необходимо, прежде всего, опреде-
литься с тем, какова вообще «целевая модель»
российского местного самоуправления; какой
должна быть эта модель, чтобы она не только
эффективно функционировала, но и получила до-
верие и поддержку населения.

Соответствие конституционным новациям
2020 г., их развитие и конкретизация применитель-
но к позиционированию местного самоуправле-
ния в системе единой публичной власти – глав-

ное, но далеко не единственное требование к но-
вым «Основам...». В числе ключевых положе-
ний, по которым можно будет судить о практи-
ческой значимости новых «Основ...», указыва-
лось на следующее: институциональные преоб-
разования муниципальной организации в стране;
акцент на стабилизацию финансово-экономичес-
кой базы местного самоуправления с утвержде-
нием тренда «саморазвития» российских муни-
ципалитетов; сохранение в местном самоуправ-
лении баланса признаков публичной власти и
гражданского общества. Это и вопрос о роли
муниципального звена управления в достижении
приоритетов регулирования пространственной
структуры российской экономики, определенных
соответствующим документом стратегического
планирования [Распоряжение Правительства РФ
№ 207-р ... , 2019]. Среди участников форума от-
четливо доминировала позиция относительно
того, что все проблемы российского местного са-
моуправления могут получить адекватное реше-
ние только на основе интеграции муниципально-
го звена управления в российскую практику стра-
тегического планирования.

Обобщая, можно сделать вывод о том, что
в центре внимания на форуме 2021 г. были сле-
дующие вопросы, касающиеся проблем и перс-
пектив российского местного самоуправления.
Во-первых, это проблемы развития институтов
российского местного самоуправления в контек-
сте конституционных новаций, а также с учетом
результатов и даже возможных дальнейших ша-
гов муниципальной реформы в Российской Фе-
дерации. Во-вторых, это основные условия и пути
активного включения муниципального звена уп-
равления в практику стратегического планирова-
ния. В-третьих, особо обозначился круг вопро-
сов, связанных с ролью муниципалитетов в со-
здании агломерационных образований и необхо-
димых для них систем управления на основе за-
вершения работы над соответствующим законо-
проектом [Проект Федерального закона «О го-
родских агломерациях ... , 2020].

Названный круг вопросов обсуждался на
Круглых столах «Местное самоуправление: раз-
вилки развития» и «Агломерации, метрополии и
макрорегионы: новые вызовы пространственно-
го развития и поиск баланса стратегирования».
На этих сессиях была представлена позиция та-
ких влиятельных организаций, как Всероссийс-
кая ассоциация развития местного самоуправле-
ния, Общероссийский конгресс муниципальных
образований, Союз российских городов и др.
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Столь же активное участие в обсуждении про-
блем и перспектив российского местного само-
управления приняли деятели органов местного
самоуправления разного уровня; представители
экспертного и научного сообщества Российской
Федерации.

Значимость глубокого научно-экспертного
обсуждения данного круга вопросов трудно пере-
оценить. Местное самоуправление по-прежнему
действует в качестве главной формы организации
местных сообществ, выступает исходной основой
построения единой системы народовластия. Му-
ниципальное управление было и остается наибо-
лее востребованной «точкой» общения населения
и властных структур; именно по действиям орга-
нов местного самоуправления население чаще
всего судит по тому, как работают органы госу-
дарственной (публичной) власти и управления в
стране в целом. Правда, как полагают сами пред-
ставители муниципального сообщества, при этом
обозначалась и оборотная сторона медали, а имен-
но проявления определенной индифферентности
населения к работе органов местного самоуправ-
ления; ограниченность ситуаций, когда население
активно выступает с теми или иными инициати-
вами и конкретными предложениями по улучше-
нию работы этих органов.

В ходе обсуждений четко обозначился тот
факт, что поиск решения проблем, стоящих се-
годня перед российским самоуправлением, уже
не может быть чередой проб и ошибок, во мно-
гом характерной для предшествующих десяти-
летий, а должен опираться на критическое, кон-
структивное восприятие результатов уже прой-
денных этапов данного пути. В связи с этим для
участников обсуждений было важно осветить
вопрос о том, насколько применим и востребо-
ван в современных условиях накопленный за пос-
ледние десятилетия российский опыт организа-
ции и осуществления местного самоуправления.
Как отмечали выступавшие на форуме, форму-
лируя задачи на будущее, нельзя сбрасывать со
счетов то, что страна уже фактически 20 лет на-
ходится в состоянии перманентной муниципаль-
ной реформы.

Опыт этой реформы сегодня нуждается в
серьезном осмыслении. При этом следует пред-
положить, что любые преобразования, даже с эле-
ментами негатива, всегда конструктивны. В этом
смысле на форуме отмечалась необходимость
определиться с тем, насколько полезен опыт му-
ниципальной реформы и может ли он быть прак-
тически использован в среднесрочной и даже

долгосрочной перспективе преобразований в сфе-
ре российского местного самоуправления. Однако
нельзя не заметить, что обращения участников
форума к проблемам муниципальной реформы
часто носили излишне общий характер, вне по-
пыток тщательно проанализировать ее позитив-
ные и негативные результаты. Конечно, при та-
ком подходе трудно конструктивно проецировать
опыт прошлого на решение задач будущих пери-
одов. Отсюда возникает вопрос, который, правда,
так и не нашел исчерпывающего ответа в ходе
обсуждений на форуме. Извлекли ли мы все уро-
ки из проблемных итогов прежней муниципальной
реформы, обусловленных, прежде всего, изначаль-
но недостаточной проработкой ее институциональ-
ных и иных слагаемых или эти уроки еще пред-
стоит в полной мере проанализировать.

Реформа, как известно, «стартовала» пос-
ле принятия ФЗ № 131 [Федеральный закон
№ 131 ... , 2003], но до настоящего времени ее
завершение и достижение поставленных перед
ней задач нигде официально не констатировалось.
Впрочем, при всем желании говорить о дости-
жении или недостижении целей данной реформы
довольно сложно, так как эти цели в конкретном
проверяемом виде обозначены так и не были. Как
следствие, участниками форума подчеркивалось,
что при планировании и практическом осуществ-
лении преобразований в сфере местного самоуп-
равления необходимо значительно усовершен-
ствовать элемент целеполагания, которое долж-
но основываться на экономически и социально
зрелых мотивациях, тем более если это касает-
ся дальнейших шагов муниципальной реформы и
ее ориентации на удовлетворение наиболее на-
сущных нужд населения страны.

Так, в ходе реформы 1990-х гг. целью во
многом было определено стремление «прибли-
зить местное самоуправление к населению» за
счет создания более 20 тыс. поселенческих му-
ниципалитетов. Но эта цель, как показал опыт,
явно оказалась надуманной, лишенной реальных
посылок. Многие из вновь созданных муниципа-
литетов на деле оказались экономически нежиз-
неспособны и впоследствии были упразднены.
Всего с момента полной реализации реформы ис-
чезло, как было отмечено выше, более 4 тыс.
муниципальных образований, прежде всего сель-
ских поселений. Уже есть ряд субъектов Феде-
рации, где поселенческий уровень муниципали-
тетов ликвидирован полностью, например, это
Московская, Калининградская, Магаданская, Са-
халинская области. Но в большинстве регионов
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страны этот вид муниципальных образований
пока сохраняется, хотя и с устойчивым трендом
их укрупнения.

Высказывалось мнение, что в настоящее
время объективное целеполагание может быть
задано, прежде всего, качественными характе-
ристиками функционирования системы местно-
го самоуправления. В числе этих характеристик
участниками форума назывались такие призна-
ки, как финансово-бюджетная самодостаточ-
ность; экономическая возможность саморазви-
тия и осуществления не картинного, а конструк-
тивного стратегирования; активное использова-
ние механизмов муниципально-частного партнер-
ства и межмуниципального сотрудничества и,
конечно, безусловно, позитивное, заинтересован-
ное восприятие муниципального управления со
стороны населения. Раскрытие этих трендов раз-
вития российского местного самоуправления ви-
делось как наиболее четкое адресное пожелание
участников форума в отношении как названных
выше «Основ...» так и, конечно, в целом со-
вершенствования законодательства по общим
принципам организации местного самоуправле-
ния в РФ.

В связи с этим еще одной доминантой об-
суждений на форуме оказалась необходимость в
полной мере конкретизировать то практическое
воздействие на систему местного самоуправле-
ния в стране, которое стало результатом целого
ряда конституционных новаций 2020 года. Учас-
тники форума давали им, как нам показалось, не-
сколько двойственную оценку. Формально призна-
вая значимость и масштабность этих новаций,
участники форума кулуарно и даже в явном виде
отмечали, что эти новации, возможно, существен-
но важны в долговременном плане, но пока не
имеют прямой связи с наиболее острыми теку-
щими проблемами российского местного само-
управления, не обнаруживают четкого указа-
ния на пути их решения.

Как отмечали участники форума, в настоя-
щее время особое значение, в том числе и в чис-
то практическом смысле, имеет определение того,
что, согласно дополнениям в Конституцию РФ,
конкретно означает для системы местного са-
моуправления ее интеграция в единый институт
публичной власти. И до, и после принятия кон-
ституционных новаций 2020 г. появилось немало
комментариев относительно того, что эти нова-
ции, по сути, завершают процесс огосударствле-
ния местного самоуправления, лишают местные
власти возможности и желания действовать са-

мостоятельно, без оглядки на вышестоящие орга-
ны государственной власти. В целом на форуме
явно не получило поддержки мнение о том, что
конституционные новации 2020 г. (в той части, в
какой они адресованы сфере местного самоуп-
равления) видятся не иначе как усиление госу-
дарственного регулирования и контроля над сис-
темой муниципального управления. Доминирова-
ла убежденность в том, что для объективной
оценки таких новаций нужно определенное вре-
мя и достаточный опыт работы муниципалите-
тов в новых условиях.

Участники форума отмечали, что включе-
ние местного самоуправления в единый инсти-
тут публичной власти означает два равно сба-
лансированных начала. Одно из них – усиление
ответственности государства – в лице Федера-
ции и ее субъектов – за устойчивое функциони-
рование всей системы местного самоуправления.
Эта ответственность должна быть нацелена на
то, чтобы освободить органы местного самоуп-
равления от избыточных функций, дать ему воз-
можность сосредоточиться на обеспечении на-
селения кругом наиболее насущных экономичес-
ких и социальных благ и, главное, в полной мере
выполнять роль связующего звена между обще-
государственными приоритетами (целями) раз-
вития страны и населением. Второе – усиление
ответственности самого местного самоуправле-
ния за исполнение им общезначимых функций
(полномочий) – как по вопросам местного зна-
чения, так и делегированных ему отдельных го-
сударственных полномочий.

Характерно, что оба названных начала,
хотя и с «разных концов», в итоге как бы кон-
центрировались на вопросе о формировании
адекватной финансово-бюджетной базы дея-
тельности органов местного самоуправления. В
этом просматривается фактор «солидарной»
ответственности Федерации и ее субъектов за
формирование условий, позволяющих органам
местного самоуправления осуществлять возло-
женные на них полномочия. Но здесь видна и
«оборотная сторона» – необходимость для му-
ниципалитетов не культивировать бесконечно
иждивенческие настроения, а самостоятельно
укреплять свою финансово-бюджетную базу.
Ухудшение положения местных бюджетов за
время проведения муниципальной реформы
(строго вопреки ее исходным установкам) ста-
ло уже «притчей во языцех», которая повторя-
лась и повторяется на всех форумах и иных по-
добных мероприятиях. Основания для этого са-



32 ISSN 2310-1083. Региональная экономика. Юг России. 2022. Т. 10. № 1

E.M. Buchwald, O.N. Valentik. Development of Local Self-Government in the Agenda of the Decade

мые очевидные. По данным Института экономи-
ки роста им. П.А. Столыпина, по сравнению с до-
реформенным периодом 2000–2002 гг. для мест-
ных бюджетов в ВВП России упала с 6,4–6,5 до
3,5–3,9 % (2018–2019 гг.). При этом доля транс-
фертных поступлений в доходной части местных
бюджетов (включая субвенции) возросла с 28 до
66 % [МСП/Постковид ... , 2021].

Однако на фоне этих достаточно традици-
онных постановок выявились и некоторые новые
тенденции. Их суть в том, что, судя по всему,
представители муниципального сообщества бо-
лее уже не возлагают особых надежд на реше-
ние своих финансово-бюджетных проблем через
дополнительные налоговые и неналоговые по-
ступления в местные бюджеты за счет межу-
ровневого перераспределения доходов бюджет-
ной системы страны. Этого, полагают они, уже
не дождаться. Другими словами, сейчас практи-
чески никто серьезно не верит в возможность
стабилизации местных финансов за счет пере-
дачи в местные бюджеты дополнительных нало-
гов, налоговых долей и/или дополнительных
трансферт из вышестоящих бюджетов. В этом
отношении в ходе выступлений рисовались такие
возможные альтернативы, как активизация рабо-
ты муниципалитетов по укреплению собственной
налоговой базы, а именно: меры по развитию си-
стемы платных муниципальных услуг населению
и бизнесу; по поддержке предпринимательских
структур; по усилению роли программно-проект-
ных форм финансирования муниципалитетов; по
более широкому использованию механизмов му-
ниципально-частного партнерства. В ходе обсуж-
дений выявилась необходимость функционирова-
ния местного самоуправления как триединого
начала: как института публичной власти, как ин-
ститута гражданского общества и как хозяйству-
ющего субъекта (в лице специализированных
муниципальных организаций).

Отсюда для улучшения финансовой ситуа-
ции в сфере местного самоуправления предлага-
лось два возможных решения. Одно – чисто ад-
министративное и достаточно проблемное – со-
стоит в том, чтобы несколько облегчить бремя
местных бюджетов через объединительные про-
цессы муниципалитетов, в том числе на уровне
округов. Второе – преимущественно экономичес-
кое – видится через усиление работы муниципа-
литетов по активизации хозяйственной деятель-
ности, включая дополнительную работу по под-
держке и развитию малого и среднего предпри-
нимательства (далее – МСП).

Стоит отметить, что к настоящему време-
ни написаны десятки, а может, сотни работ, в ко-
торых убедительно доказывается, что действу-
ющая налогово-бюджетная практика не стиму-
лирует субъекты Федерации и тем более муни-
ципальные образования к активной работе по
развитию и поддержке локального МСП. Одна-
ко сейчас ситуация несколько изменилась. В ус-
ловиях COVID-19 такая работа как бы приобре-
ла вынужденный характер, поскольку в против-
ном случае пандемия грозила уничтожить важ-
ный блок экономической активности многих тер-
риторий. В этом смысле, как продемонстриро-
вали выступления на форуме, был извлечен урок
относительно того, что при желании задачи под-
держки МСП на местах вполне решаемы даже в
условиях жесткой ограниченности ресурсов за
счет умелого распоряжения ими и при тесном
взаимодействии местных администраций с пред-
ставителями предпринимательского сообщества.
Также предлагалось создать в местных бюдже-
тах фонды развития в размере 10–15 % собствен-
ных доходов этих бюджетов, что позволит муни-
ципалитетам не только финансировать свои
планы развития, но и осуществлять практику со-
финансирования в рамках участия в различных
программах и проектах как федерального, так и
регионального уровня.

Муниципалитеты России:
как найти свое место в системе
стратегического планирования

Одной из особенностей рассмотрения на
форуме вопросов развития российского местно-
го самоуправления стало обсуждение и принятие
соответствующих рекомендаций [О рекоменда-
циях Комитета Государственной думы ... , 2021].
Последние обращены к федеральным и регио-
нальным органам представительной и исполни-
тельной власти; Счетной палате РФ; Всероссий-
ской ассоциации развития местного самоуправ-
ления; Общероссийскому конгрессу муниципаль-
ных образований, Всероссийскому совету мест-
ного самоуправления, Союзу российских городов,
Ассоциации малых и средних городов России
и др. Принятие подобного рода документа – важ-
ная деталь, далеко не всегда присущая проведе-
нию тех или иных мероприятий на форуме, но зато
придающая его работе четко выраженную прак-
тическую направленность.

Рекомендации представляют собой чрезвы-
чайно содержательный документ, для подробно-
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го комментирования которого необходима даже
не одна, а несколько специальных статей. Отме-
тим только то, что рекомендации, как высокопро-
фессиональный документ, рассматривают пре-
имущественно вопросы институционально-право-
вого характера, причем настолько сложные и
«тонкие», что в ходе обсуждений на форуме мно-
гие из них практически не затрагивались. Ско-
рее всего, авторы рекомендаций решили подкре-
пить «силу» очень важного документа еще и тем,
что он был одобрен на форуме по стратегичес-
кому планированию. Однако несколько позиций
рекомендаций представляются нам достаточно
важными для того, чтобы их следовало вклю-
чить в анализ итогов форума, касающихся про-
блематики местного самоуправления, в том числе
в контексте того, что определяет полноценное
участие институтов местного самоуправления в
практике стратегического планирования.

Как уже было отмечено выше, общее со-
гласие участников форума сложилось относи-
тельно того, что все позитивные изменения в
сфере российского местного самоуправления ре-
ализуемы лишь при условии полномасштабного,
неформального включения муниципального зве-
на управления в практику стратегического пла-
нирования. При этом проведенные обсуждения
показали, что участие местного самоуправления
в практике стратегического планирования имеет
две равнозначные стороны.

С одной стороны, система местного само-
управления выступает как объект стратегичес-
кого планирования и регулирования со стороны
государства – как с федерального, так и с регио-
нального уровня. Наверное, нет слов, чтобы в пол-
ной мере описать заявленное на форуме желание
представителей муниципального сообщества ви-
деть государственную политику в отношении ме-
стного самоуправления не конъюнктурной, а дол-
говременно предопределенной, сбалансированной
по полномочиям и ресурсам их осуществления.
В настоящее время вопрос о возможности перей-
ти к стратегированию государственной политики
в сфере местного самоуправления, как правило,
связывается с подготовкой названных выше «Ос-
нов...» государственной политики в этой сфере.
При этом важно, чтобы «Основы...» не только
четко разграничивали «зоны ответственности» по
делам местного самоуправления между феде-
ральным центром и субъектами Федерации, но и
указывали на те документы стратегического пла-
нирования, которые на каждом уровне управле-
ния определяли бы то, что может и должно быть

сделано для устойчивого функционирования му-
ниципалитетов России.

С другой стороны, имеется в виду позици-
онирование органов муниципального управления
как субъектов стратегического планирования.
Анализ выступлений и презентаций на форуме
2021 года (как и в предшествующие годы) по-
казал, что и в настоящее время участие муни-
ципального звена управления в практике стра-
тегического планирования характеризуется дву-
мя в чем-то противоположными тенденциями.
С одной стороны, есть видимость того, что рос-
сийские муниципалитеты активно включились в
эту работу и число муниципальных документов
стратегического планирования растет день ото
дня. Так, несколько ранее Президент РФ ука-
зал на необходимость оптимизировать количе-
ство принимаемых в стране документов стра-
тегического планирования [Заседание Совета
Безопасности по обсуждению ... , 2021]. Сразу
возникает вопрос: где же возможности такой оп-
тимизации и как ее следует конкретно понимать:
как сокращение числа данных документов, как
изменение их структуры или как акцент на по-
вышение их качества?

На данный момент (декабрь 2021 г.) в Фе-
деральном реестре значится порядка 52 тыс.
документов стратегического планирования. При
этом федеральных документов насчитывается
116. Есть всего два документа мезоуровня (Се-
веро-Кавказский ФО и Дальневосточный и Бай-
кальский регионы). Это говорит о том, что и после
принятия Стратегии пространственного развития
попытка сформировать полноценный мезоуровень
стратегического планирования пока не удалась.
Документов стратегического планирования уров-
ня субъектов Федерации – 2 219 (менее 3 на ре-
гион). Все остальные (примерно 96 % их общего
числа) представляют именно муниципальный
уровень социально-экономического стратегиро-
вания. «Насыщенность» подобными документа-
ми на этом уровне управления примерно та же,
что и для регионов, – менее 3 стратегий на одно
муниципальное образование. Это не дает осно-
ваний для того, чтобы решать названную выше
задачу «оптимизации» просто за счет механичес-
кого сокращения числа муниципальных докумен-
тов стратегического планирования.

В настоящее время российские муниципа-
литеты чаще всего продуцируют три документа
стратегического планирования, а именно: соб-
ственно стратегию социально-экономического
развития, план ее реализации и схему территори-
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ального планирования. Однако хорошо заметно,
что подавляющее большинство имеющихся на
сегодняшний день муниципальных стратегий во-
обще с трудом могут восприниматься именно как
«стратегии развития», то есть как рабочий доку-
мент соответствующих местных администраций.
Эти документы, как правило, не только носят
очень общий, часто – просто откровенно инфор-
мативный характер. Они слабо увязаны с теми
требованиями к соответствующим документам,
которые отражены в ФЗ по стратегическому пла-
нированию [Федеральный закон № 172-ФЗ, 2014].

Скорее всего, эти документы пока смотрят-
ся как видение желаемого будущего данных тер-
риторий; как весьма общее целеполагание вне
конкретных механизмов реализации этих целей,
а также оценки необходимых для этого экономи-
ческих ресурсов. Если же по конкретным наме-
ченным целям некие экономически оценки и при-
водятся, то документы не дают убежденности в
том, что необходимые ресурсы для их реализа-
ции будут тем или иным образом получены. На-
пример, это возможно за счет собственных
средств муниципалитетов, за счет трансфертов
из вышестоящих бюджетов, за счет механизмов
муниципально-частного партнерства, за счет
участия муниципалитета в проектах и програм-
мах как федерального, так и регионального уров-
ня. Указанные муниципальные документы не
демонстрируют согласованности со стратегия-
ми регионов; как правило, не затрагивают вопро-
сов совершенствования самой системы муници-
пального управления, чаще всего обходят сторо-
ной вопрос об использовании непосредственных
форм народовластия.

Итоги обсуждений на форуме убедительно
свидетельствуют: ни в коем случае нельзя ума-
лять значение проделанной в российских муни-
ципальных образованиях работы по формирова-
нию документов стратегического планирования.
Она крайне значима для анализа социально-эко-
номической ситуации на данной территории, для
предвидения ее проблем и перспектив на буду-
щее, а также для того, чтобы определить воз-
можные действия местной администрации для
достижения поставленных целей. У работы в
сфере муниципального стратегирования есть еще
как минимум три позитивных момента, которые
подчеркивались выступавшими на форуме. Во-
первых, работа над стратегией и ее реализацией
твердо подталкивает местные администрации к
взаимодействию с местным предпринимательс-
ким сообществом, даже если эти взаимоотноше-

ния на практике по тем или иным причинам скла-
дываются достаточно непросто. Во-вторых, ра-
бота над стратегией делает возможным и необ-
ходимым постоянный диалог органов местного
самоуправления с населением, то есть способ-
ствует последовательному становлению непос-
редственных форм народовластия на территории.
В настоящее время это прямо вытекает из поло-
жений п. 3.2.1 ст. 28 ФЗ № 131, в соответствии с
которыми на публичные слушания должен выно-
ситься проект стратегии социально-экономического
развития муниципального образования. Правда,
добиться на форуме от представителей муници-
палитетов разного уровня правдивого рассказа о
том, как у них проходят (проходили) подобные слу-
шания по проекту их стратегии социально-эконо-
мического развития, нам так и не удалось.

Наконец, в-третьих, работа над муниципаль-
ной стратегией стимулирует формирование бо-
лее полной и качественной информационно-ста-
тистической базы, отражающей реальное состо-
яние экономики, социальной сферы и природной
среды данного муниципального образования. Это
очень важный аспект проблемы, особенно учи-
тывая то, что среди причин, сдерживающих ста-
новление практики муниципального стратегиро-
вания, неадекватность ее информационно-стати-
стической базы упоминается едва ли не чаще,
чем удручающее состояние местных бюджетов.
Таким образом, ключевое значение для оптими-
зации документов стратегического планирования
имеет не количество, а качество указанной ка-
тегории управленческих документов. Однако в
действующей версии ФЗ № 172 этот факт не учи-
тывается и его смысл не раскрывается.

Кроме того, на форуме прозвучала и важная
мысль относительно того, что место и роль му-
ниципального стратегирования в практике («вер-
тикали») стратегического планирования в настоя-
щее время определяются тем, как местное само-
управление позиционируется теперь в едином ин-
ституте публичной власти в стране. И наоборот:
полное согласование «вертикали» стратегическо-
го планирования с полноценным участием ее му-
ниципальной составляющей должно трактовать-
ся как один из наиболее значимых признаков ре-
альной интеграции местного самоуправления в
единый институт публичной власти.

Однако контуры этого взаимодействия во
многом еще остаются неопределенными. Надо
сказать, что высказанные на форуме опасения
того, что подобная ситуация может негативно
сказаться на практике муниципального страте-
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гирования, к сожалению, в чем-то подтвердились.
Это касается такого принятого уже после завер-
шения работы форума документа, как «Основы
государственной политики в сфере стратегичес-
кого планирования» [Указ Президента РФ
№ 633 ... , 2021]. К сожалению, представленные
в нем ключевые положения, касающиеся пробле-
матики муниципального стратегирования, оказа-
лись обойденными. Формально название доку-
мента можно трактовать как прямое указание на
то, что муниципальное стратегирование не вхо-
дит в государственное и, соответственно, вопро-
сам муниципального стратегирования просто нет
места в названных выше «Основах...». Но, как
мы полагаем, подобный подход не имеет никако-
го обоснования. При любых обстоятельствах воп-
росы формирования и реализации муниципальных
стратегий, а также их «встраивания» в вертикаль
стратегического планирования в преобладающей
мере находятся в сфере государственного регу-
лирования и государственной политики в сфере
стратегического планирования. Как показали вы-
ступления на форуме, четкого представления о
том, какой документ должен регулировать данный
круг вопросов, пока еще не сложились.

Практика показывает, что инструментарий
муниципального стратегирования следует расши-
рить, но при этом четко дифференцировать его
сообразно экономическим, социально-демографи-
ческим и иным характеристикам муниципальных
образований. Целесообразно сформировать типо-
вые «пакеты» документов стратегического пла-
нирования для различных типов муниципальных
образований. В отдельных случаях в качестве
возможного варианта решения этой задачи мож-
но рекомендовать подготовку единого докумен-
та, сочетающего основные стратегические уста-
новки, план их реализации, а также основные па-
раметры территориального (пространственного)
развития муниципалитета. Наконец, для неболь-
ших поселений как городского, так и сельского типа
можно было рекомендовать вернуться к таким
единым и более простым по предъявляемым тре-
бованиям документам стратегического планиро-
вания, как Комплексные планы социально-эконо-
мического развития (КОСЭР).

Собственно, этот вывод многократно делал-
ся и ранее. Новизна в данном случае состоит в
выраженном акценте на иные подходы к реше-
нию данной проблемы, прежде всего с точки зре-
ния финансово-экономического обеспечения му-
ниципальных стратегий. Как уже отмечалось
выше, в муниципальном звене управления сей-

час уже практически никто серьезно не верит в
возможность стабилизации местных финансов
за счет передачи в местные бюджеты дополни-
тельных налогов, налоговых долей и/или допол-
нительных трансферт из вышестоящих бюдже-
тов. В этом отношении в ходе выступлений на
форуме предлагались такие альтернативы, как ак-
тивизация работы муниципалитетов по укрепле-
нию собственной налоговой базы, в частности,
за счет поддержки МСП; за счет развития сис-
темы платных муниципальных услуг населению
и бизнесу; за счет усиления роли программно-
проектных форм финансирования муниципалите-
тов, а также путем более широкого использова-
ния механизмов муниципально-частного партнер-
ства. В ходе обсуждений подчеркивалась необ-
ходимость функционирования и стратегирования
местного самоуправления как триединого нача-
ла: как института публичной власти, как инсти-
тута гражданского общества и как хозяйствую-
щего субъекта (в лице специализированных му-
ниципальных организаций).

На форуме в качестве одного из наиболее
важных выводов отмечалось, что для повыше-
ния качества и, так сказать, «работоспособнос-
ти» муниципальных стратегий их не следует стро-
ить, как это преимущественно делается в насто-
ящее время, в виде общего взгляда на социаль-
но-экономические перспективы того или иного му-
ниципалитета. Стратегии должны формировать-
ся в разрезе участия каждого конкретного муни-
ципалитета в реализации «национальных целей
развития» Российской Федерации на период до
2030 г., утвержденных Указом Президента РФ
№ 474 [Указ Президента РФ № 474 ... , 2020].
Характер этих целей очень близок к полномочи-
ям или «зоне ответственности» органов местно-
го самоуправления населения, включая такие воп-
росы, как сохранение населения, здоровье и бла-
гополучие людей; комфортная и безопасная сре-
да для жизни; достойный, эффективный труд и
успешное предпринимательство и прочее. Кро-
ме того, отмечалось, что на современном этапе
одной из задач повышения эффективности муни-
ципального стратегирования становится его ори-
ентация на так называемый проектный подход в
управлении, а также на управление по результа-
там. Реализация этих начал в практике муници-
пального стратегирования позволит не только
обеспечить более четкое целеполагание в рам-
ках принимаемых документов, но и осуществить
объективный мониторинг результатов их реали-
зации, включая и сложившуюся практику оценки
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эффективности деятельности органов местного
самоуправления.

Заключение

Как подчеркивается в названных выше ре-
комендациях Государственной думы РФ, в Рос-
сийской Федерации «нет ни одного более или
менее значимого вопроса экономического, соци-
ального, экологического или иного характера, ко-
торый мог бы быть решен вне преломления че-
рез призму федеративных отношений, региональ-
ной политики и местного самоуправления» [О ре-
комендациях Комитета Государственной
думы ...]. Однако эта «призма» сама по себе так-
же не остается неизменной, что, конечно, каса-
ется и института местного самоуправления.
В связи с этим на форуме констатировалось, что
сейчас страна находится на пороге новых важ-
ных преобразований в сфере местного самоуп-
равления. Эти преобразования, не исключено,
будут даже более масштабными и значимыми,
нежели те, которые были осуществлены в нача-
ле – середине 2000-х годов. Их результативность
во многом будет определяться в ближайшей пер-
спективе тем, насколько ожидаемые новые «Ос-
новы...» отразят актуальные проблемы российс-
кого местного самоуправления и, главное, на-
сколько решительно и последовательно будут ре-
ализовываться ключевые положения этого важ-
ного документа в социально-экономической по-
литике государства.

Работа форума также показала, что при из-
вестном расхождении мнений в целом представ-
ления о наиболее значимых проблемах российс-
кого местного самоуправления и путях их реше-
ния уже сформировались системно и достаточ-
но конкретно. Дальнейший ход институциональ-
ных преобразований в сфере местного самоуп-
равления должен иметь четкую перспективу, увя-
занную со спецификой различных типов регионов
России. Следует до предела сократить число
«особых» вариантов организации самоуправления,
стоящих за пределами норм ФЗ № 131 [Феде-
ральный закон № 131 ... , 2003]. Модель местно-
го самоуправления, описанная этим законом, уже
сейчас представляется достаточно гибкой для
адаптации к решению любых хозяйственных и
социальных задач на местах вне всяких ограни-
чений и иных искажений.

Обсуждения на форуме убедительно сви-
детельствуют, что постоянно обращаться к по-
пыткам испросить для органов местного само-

управления дополнительные налоговые и иные
поступления за счет бюджетов других уровней
уже не имеет смысла. Полного круга самодос-
таточных в финансовом отношении муниципаль-
ных образований нет ни в одной стране мира.
Однако в Российской Федерации реальных уси-
лий для увеличения числа такого типа муници-
пальных образований достаточных усилий явно
не предпринимается. Утверждение принципа
саморазвития – как доминантного для россий-
ских муниципалитетов – должно занять цент-
ральное место в новых «Основах...» данного
направления социально-экономической полити-
ки государства.

При этом только новые «Основы...», про-
шедшие необходимые этапы экспертного обсуж-
дения, а также разностороннюю оценку со сто-
роны самого муниципального сообщества, могут
составить надежную почву для обновления за-
конодательства по общим принципам организа-
ции местного самоуправления в единой системе
публичной власти в РФ [Законопроект 40361-8 ... ,
2021]. Все, что требуется для достижения пози-
тивного эффекта данных новаций, – это найти
политическую волю, чтобы сформировать «па-
кет» конкретных мер в указанном направлении и
обеспечить их практическую реализацию на ос-
нове взаимодействия всех сфер государственного
и муниципального управления, организаций – пред-
ставителей гражданского общества и, конечно,
научно-экспертных сил Российской Федерации.
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