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Abstract. The article reviews the legal and regulatory framework for strategic planning at the level of constituent
entities of the Russian Federation and identifies problems of the used vocabulary. There is no distinction between the
concepts of “strategic priorities”, “priorities of social and economic development”, “priorities of social and economic
policy”, “directions of development”. The paper analyzed the content of the strategies of social and economic development
of constituent entities of the Russian Federation with a view to existence and sequence of basic concepts of the system
of goal setting: “mission”, “strategic priorities”, “goal”, “tasks”, “directions of development” as well as approaches to
their essence and content. The main approach to the concept “strategic priority of social and economic development” is
to identify it with the goal of social and economic development of the constituent entity (60% of the regions use this
concept in the strategy of social and economic development). In addition, most part of constituent entities of the Russian
Federation determine the goal of social and economic development as the “main” one, the second most popular is the
“strategic” goal. It should be noted that in 6 constituent entities of the Russian Federation, no characteristics are attributed
to the goal, and in another 18 regions the overall common goal is not identified. Two basic models of goal setting according
to the presence of the mission of constituent entities of the Russian Federation are identified: the inside one (the closed
one includes 54 constituent entities of the Russian Federation) and the outside one (the open one includes 31 constituent
entities of the Russian Federation). The study offers a detailed classification of the models of goal-setting on the basis of
the categories of strategic planning used in the strategies of social and economic development of constituent entities of
the Russian Federation. The author suggests a logically consistent model of goal setting linked to other strategic planning
documents, and the main tools for goal achievement. The practical use of study results is presented in the opportunity of
their use by strategic planners of the region during the development of the strategy of its social and economic development.
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Аннотация. В статье рассмотрены нормативно-правовые основы стратегического планирования на уровне
субъектов Российской Федерации, выявлены проблемы используемого терминологического аппарата: не разгра-
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ничены понятия «стратегические приоритеты», «приоритеты социально-экономического развития», «приоритеты
социально-экономической политики», «направления развития». Проведен контент-анализ стратегий социально-
экономического развития субъектов Российской Федерации на предмет наличия и последовательности закрепле-
ния базовых понятий системы целеполагания: «миссия», «стратегические приоритеты», «цель», «задачи», «на-
правления развития», а также подходов к их сущности и содержанию. Основным подходом к термину «стратегичес-
кий приоритет социально-экономического развития» является отождествление его с целью социально-экономичес-
кого развития субъекта (60 % регионов, использующих данное понятие в стратегиях социально-экономического
развития). Кроме того, большинство субъектов Российской Федерации определяют цель социально-экономическо-
го развития как «главную», второй по популярности является «стратегическая». Следует отметить, что в 6 субъектах
Российской Федерации цели не приписывается никаких характеристик, а еще в 18 регионах совокупная общая цель
не выделяется. Выявлены две основные модели целеполагания в зависимости от наличия миссии субъектов Россий-
ской Федерации: inside (закрытая: 54 субъекта Российской Федерации) и outside (открытая: 31 субъект Российской
Федерации). Разработана развернутая классификация выявленных моделей в зависимости от используемых катего-
рий стратегического планирования в стратегиях социально-экономического развития субъектов Российской Феде-
рации. Предложена логически последовательная, взаимоувязанная с иными документами стратегического плани-
рования, основными инструментами достижения целей и практически применимая субъектами Российской Феде-
рации модель целеполагания. Значимость результатов проведенного исследования выражается в возможности их
использования субъектами стратегического планирования региона при разработке стратегии социально-экономи-
ческого развития региона.

Ключевые слова: стратегическое планирование, стратегические приоритеты, стратегия социально-экономи-
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Постановка проблемы

Согласно Федеральному закону «О страте-
гическом планировании в Российской Федерации»
стратегия социально-экономического развития
является документом целеполагания, определяю-
щим основные ориентиры и приоритеты развития
территории в будущем [Федеральный закон от
28 июня ... , 2014]. Несмотря на наличие методи-
ческих рекомендаций по разработке стратегий со-
циально-экономического развития субъектов Рос-
сийской Федерации, структура и содержание дан-
ных документов существенно различаются в за-
висимости от даты принятия, выбора способа раз-
работки, субъективного видения разработчика и
других территориальных особенностей.

Нечетко сформулированные цели социаль-
но-экономического развития региона снижают
экономическую эффективность, связанную с ро-
стом затрат и издержек и нерациональным ис-
пользованием ограниченного набора ресурсов, а
также приводят к невозможности оценить сте-
пень их же достижения и последствия проводи-
мой социально-экономической политики. Снижа-
ется также и социальная эффективность прини-
маемых решений, которая заключается в сниже-
нии уровня благосостояния населения, спаде ин-
новационной, промышленной, научной и иной де-
ятельности, что становится существенным пре-
пятствием на пути к наращиванию человеческо-

го капитала. Следовательно социально-экономи-
ческое развитие региона напрямую зависит от
качества постановки стратегических целей и их
декомпозиции до уровня задач, а также от сба-
лансированного распределения имеющихся огра-
ниченных ресурсов в качестве механизма дос-
тижения целей. В связи с этим проблема научно-
методического обеспечения процесса формиро-
вания стратегических целей социально-экономи-
ческого развития региона, взаимоувязанного с
источниками и ресурсами их реализации, явля-
ется актуальной и стратегически важной [Махо-
таева, Феоктистова, 2005].

Актуальность исследования также подтвер-
ждается пробелами в законодательно закреплен-
ном терминологическом аппарате: не разграни-
чены понятия «стратегические приоритеты»,
«приоритеты социально-экономического разви-
тия», «приоритеты социально-экономической по-
литики», «направления развития» [Любина, 2020].
Это затрудняет процесс разработки стратегии
социально-экономического развития субъектом
Российской Федерации и снижает качество по-
становки целей, формирования приоритетов и
дальнейших управленческих решений. Процесс
разработки стратегий сводится к формальному
исполнению требований федерального законода-
тельства и использованию метода аналогий в по-
пытке перенять опыт других регионов, зачастую
не учитывая различные условия для реализации
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и ограниченность располагаемых ресурсов. Та-
ким образом, каждая новая стратегия де-факто
становится копией ранее уже написанной стра-
тегии, из-за чего она теряет свою уникальность,
а следовательно и эффективность.

Вопросы методологии моделирования про-
цесса целеполагания, в частности, формулирова-
ния целей социально-экономического развития в
системе регионального стратегического плани-
рования освещены в ряде научных исследований
и разработок. Так, в работе М. Махотаевой ис-
следуется вариативность последовательности
этапов определения целей социально-экономичес-
кого развития регионов, отмечается проблема
методологического обеспечения процесса целе-
полагания в региональном стратегическом пла-
нировании [Махотаева, 2006]. Попытка привести
к единообразию методологию формирования де-
рева целей стратегического регионального раз-
вития осуществлена В. Цыбатовым и Л. Михай-
ловским [Tsybatov, Mikhailovsky, 2015].

Отдельные аспекты целеполагания как про-
цесса взаимоувязки целей и показателей в раз-
работке региональных стратегий рассматрива-
лись в работах В. Агафонова [Агафонов, 2018],
В. Клочкова и И. Селезневой [Клочков, Селез-
нева, 2019]. Так, В. Агафоновым проведена груп-
пировка целей социально-экономического разви-
тия в региональных стратегиях, сформирована их
взаимосвязь с целевыми показателями для обес-
печения возможности оценки достижения цели
[Агафонов, 2018]. В. Клочковым предложен орга-
низационный механизм формирования региональ-
ной стратегии развития на основе адаптивного
целеполагания, заключающийся в определении
конкретных количественных значений показате-
лей частных целей развития системы и интег-
рального критерия благосостояния [Клочков, Се-
лезнева, 2019].

Анализ формирования таких категорий це-
леполагания, как «миссия» и «цели социально-
экономического развития», подробно рассмотре-
ны В. Антипиным, присвоившим этапу целепо-
лагания приоритетное значение как основы для
определения стратегических приоритетов и на-
правлений социально-экономического развития
региона, проведен анализ закрепления понятия
«миссия» в стратегиях крупных городов России
[Антипин, 2018].

Специфика и новизна нашего исследования
в сравнении с рассмотренными в том, что про-
веден комплексный системный контент-анализ
целей социально-экономического развития во вза-

имоувязке со смежными категориями целепола-
гания: миссия, стратегическое видение, страте-
гические приоритеты, задачи, вектор развития,
направления развития и проч.

Методика исследования

Основным методом исследования явля-
ется контент-анализ. На первом этапе конк-
ретизирован перечень исследуемых источни-
ков и сообщений на основе набора заданных
критериев:

1) тип источника (правовые базы и офици-
альные сайты органов исполнительной власти
субъектов Российской Федерации);

2) тип сообщений (стратегии социально-эко-
номического развития субъектов Российской
Федерации с реквизитами и видом утверждаю-
щего документа).

На втором этапе сформирована выбороч-
ная совокупность документов. Принято решение
об исследовании только действующих стратегий
социально-экономического развития всех субъек-
тов Российской Федерации.

На третьем этапе выявлены единицы ана-
лиза, в качестве которых определены категории
целеполагания как частного от общей темы стра-
тегического планирования.

На четвертом этапе выделены единицы
счета (слова-маркеры) для диагностики качества
разработки стратегии социально-экономическо-
го развития и определения модели целеполага-
ния в субъекте Российской Федерации: «миссия»,
«цель социально-экономического развития»,
«стратегические приоритеты социально-экономи-
ческого развития».

Кроме того, проведен анализ смысловых
характеристик, присваиваемых слову-маркеру
«стратегические приоритеты социально-экономи-
ческого развития» в контексте смежных катего-
рий целеполагания.

Результаты
проведенного контент-анализа

Первым базовым понятием системы целе-
полагания является «миссия». Так как миссия
развития определяет роль, позицию субъекта во
внешней среде, в зависимости от ее наличия
можно говорить об открытости или закрытости
системы целеполагания.

Автором выделено 2 модели целеполагания
в зависимости от наличия миссии:
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1. «Inside»-модель, или закрытая, характе-
ризует субъекты Российской Федерации, которые
не включают миссию в систему базовых поня-
тий целеполагания и ориентируются на внутрен-
нее развитие.

2. «Outside»-модель, или открытая, харак-
теризует субъекты Российской Федерации, кото-
рые на первом этапе целеполагания разрабаты-
вают миссию, следовательно ориентируются на
внешнее развитие, в первую очередь посред-
ством межрегионального сотрудничества.

На рисунке 1 представлена структура
субъектов Российской Федерации в зависимос-
ти от выделенных моделей целеполагания.

Большинство субъектов Российской Феде-
рации делают выбор в сторону закрытой моде-
ли целеполагания. В первую очередь это обус-
ловлено тем, что в рамках открытой модели
подразумевается межрегиональное и междуна-
родное сотрудничество, прежде всего экономи-
ческое, но из-за нехватки ресурсов и сильной
дифференциации по показателям социально-эко-
номического развития регионы концентрируют
все свои ресурсы на социальной сфере, следо-
вательно направляют их вовнутрь территории
[Любина, 2018].

Следующим этапом исследования являет-
ся контент-анализ документов целеполагания
субъектов Российской Федерации на предмет
подходов к формулировкам основной цели соци-
ально-экономического развития (далее – СЭР)
субъекта Российской Федерации. На рисунке 2
представлена структура подходов к формулиров-
ке цели СЭР субъектов РФ.

Большинство субъектов определяют свою
цель как «главную», второй по популярности яв-
ляется «стратегическая». Данные формулиров-
ки имеют существенное отличие: «главная»
цель подразумевает наличие второстепенных,
которые ниже по уровню в иерархии целей, но
соответствуют по временным характеристи-
кам. «Стратегическая» же цель подразумева-
ет наличие тактических целей, которые также
ниже по уровню в иерархии целей, но имеют
более короткий временной промежуток реали-
зации. Формулировки «генеральная», «основ-
ная» и «ключевая» по своим свойствам ближе
к формулировке «главная» цель [Шпакова,
2019]. Следует отметить, что в 6 субъектах РФ
цели не приписывается никаких характеристик,
а еще в 18 субъектах совокупная общая цель
не выделяется.

«inside»-
модель

54
65 %

«outside»-
модель

31
35 %

Рис. 1. Структура субъектов РФ в зависимости от моделей целеполагания, выделенных по критерию «миссия»
Примечание. Составлено автором.

Главная
22

37 %

Основная
7

12 %

Стратегическая
20

34 %

Генеральная
8

14 %

Ключевая
2

3 %

Рис. 2. Результаты контент-анализа документов целеполагания субъектов РФ
на предмет подходов к формулировке цели

Примечание. Составлено автором.
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Следующим этапом является контент-
анализ документов целеполагания субъектов
Российской Федерации на наличие закрепле-
ния стратегических приоритетов социально-
экономического развития. Результаты анали-
за в зависимости от наличия таких приорите-
тов и подходов к их содержанию представле-
ны на рисунке 3.

В 46 субъектах РФ используются слова
«приоритет» либо «приоритетный». Лишь в
15 субъектах Российской Федерации использует-
ся расширенное понятие «стратегические приори-
теты социально-экономического развития».

Дальнейший анализ показывает, какое
смысловое значение приписывают данному по-
нятию субъекты РФ. На рисунке 4 показана
структура подходов к понятию «стратегические
приоритеты социально-экономического развития»
в субъектах Федерации.

Основным подходом к понятию «стратеги-
ческий приоритет социально-экономического раз-
вития» является отождествление его с целью
социально-экономического развития субъекта.

Разработка развернутой классификации
предложенных моделей целеполагания

Дальнейшая реструктуризация выявленных
моделей целеполагания производилась на основа-
нии последовательности этапов целеполагания, а
также глубины декомпозиции целевых установок.

Для inside-модели выявлены следующие
типы:

1. Inside – целевая модель. Данная модель
включает в себя наличие общей цели, задач, в
некоторых случаях также приоритетов развития.
Модель основывается на управлении по целям и
подразумевает разработку только целей и задач,
направления достижения которых не выделяют-
ся, а в большинстве случаев приравниваются к
задачам. Такая модель является устаревшей и
неполной, но все еще часто используется разра-
ботчиками стратегий.

Inside – целевая модель включает в себя:
а) линейный тип. Данный тип является од-

носложным вариантом данной модели, так как
включает в себя одну или несколько общих це-

Стратегические 
приоритеты 
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33 %

Приоритеты 
СЭР
13

28 %

Приоритеты 
СЭП

5
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Приоритетные 
направления 

СЭР
13
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Рис. 3. Результаты контент-анализа документов целеполагания субъектов РФ
на предмет закрепления стратегических приоритетов социально-экономического развития

Примечание. Составлено автором.
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Рис. 4. Подходы к понятию «стратегический приоритет социально-экономического развития»
в стратегиях субъектов РФ

Примечание. Составлено автором.
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лей, в рамках которых разрабатываются и ре-
шаются задачи. Так как цель не декомпозирует-
ся, а направления ее достижения отдельно не
выявляются, такая модель является самой про-
стой и неэффективной в рамках системы целе-
полагания.

Данная модель используется в 12 субъек-
тах Федерации и представляет собой закрепле-
ние лишь двух категорий целеполагания: страте-
гические цели социально-экономического разви-
тия и задачи по их достижению;

б) функциональный тип. Данный тип явля-
ется усложненным вариантом исследуемой мо-
дели, так как включает в себя одну или несколь-
ко общих целей, которые декомпозируются на
цели второго и более уровней либо подцели.
В рамках каждой из таких целей разрабатыва-
ются задачи. Функциональный тип является бо-
лее сложноструктурированным, но также несо-
вершенным, так как реализуется по принципу
«управление по целям», который признан неэф-
фективным.

Эта модель используется в 17 субъектах
Федерации и представляет собой развернутую
декомпозированную целевую модель с выделе-
нием главной стратегической цели. Однако «пе-
регрузка» системы целеполагания несколькими
иерархическими уровнями целей снижает возмож-
ность их адаптивного измерения и оценивания.

2. Inside – целенаправленная модель, кото-
рая подразумевает взаимоувязку целей, задач и
направления их достижения. Направления также
могут декомпозироваться, в первую очередь по
блокам стратегического развития; данная мо-
дель встречается в 20 субъектах Федерации и
основывается на принципе «управление по резуль-
татам», что является самым распространенным
в практике стратегического планирования среди
субъектов Федерации. Система целеполагания
базируется на логической последовательности и
взаимоувязке целей социально-экономического
развития с приоритетными направлениями по их
достижению. Кроме того, отдельно разрабаты-
вается комплекс целей, задач и направлений раз-
вития для органов государственной власти обла-
сти, по принципу «плана действий» или «дорож-
ной карты».

3. Inside – проектная модель, она подразу-
мевает закрепление основных направлений до-
стижения целей и задач социально-экономичес-
кого развития в формате проектов. В настоя-
щий момент «проектное управление» активно
пропагандируется и внедряется на федеральном

уровне, принято 12 национальных проектов по
основным направлениям социально-экономичес-
кого развития, которые реализуются посред-
ством федеральных и региональных проектов.
На региональном уровне также разрабатывает-
ся организационный механизм – создается нор-
мативно-правовая база, выделяются новые
структурные единицы в рамках организацион-
ных структур органов государственной власти
субъектов Федерации. Модель используется
лишь в двух регионах – Вологодской области и
Республике Коми.

Главная цель социально-экономического
развития в соответствии с данной моделью под-
разумевает выделение и ранжирование приори-
тетов социально-экономической политики, кото-
рые в свою очередь в качестве конкретных дей-
ствий подкрепляются стратегическими проекта-
ми с ограниченными сроками и определенными
ответственными исполнителями. Однако такая
модель целеполагания также не является сба-
лансированной, так как отсутствует детализация
подцелей и соответствующих задач, что затруд-
няет оценку степени влияния каждого из страте-
гических проектов на совокупную цель социаль-
но-экономического развития.

В рамках outside-модели целеполагания
выделяются аналогичные типы, за исключени-
ем проектной модели:

1. Outside – целевая модель:
а) линейный тип outside – целевой модели

целеполагания используется в 5 субъектах РФ и
представляет собой наличие миссии, что харак-
теризует открытый тип социально-экономичес-
кой политики региональных органов власти; для
претворения миссии в реальность закрепляются
приоритеты социально-экономического развития,
под которые уже прописываются конкретные цели
развития;

б) функциональный тип outside – целевой
модели используется в 14 субъектах и представ-
ляет собой аналогичный функциональному типу
inside-модели целевой каркас, имеющий несколь-
ко особенностей: наличие миссии в качестве це-
левого ориентира развития; декомпозиция целей
увязана с временными характеристиками, а не
только с зависимостью «главный – второстепен-
ный»: стратегические цели «раскладываются» на
тактические (по этапам реализации стратегии) и
оперативные (ежегодные, могут быть точно из-
мерены и служат для постоянного и качествен-
ного мониторинга реализации стратегии) [Ершо-
ва, Сергеева, 2020].
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2. Outside – целенаправленная модель, ко-
торая используется в 9 регионах и представляет
собой закрепление нескольких категорий целепо-
лагания с взаимоувязыванием их в последова-
тельную систему: миссия, цель, задачи, приори-
тетные направления развития, направления дея-
тельности региональных органов власти.

По аналогии с проектным типом inside-мо-
дели теоретически выделяется проектный тип
outside-модели, который подразумевает логи-
ческое совершенствование целенаправленной
модели и дополнение ее стратегическими про-
ектами, однако ни одним субъектом Российс-
кой Федерации не применяется такая модель
целеполагания, несмотря на то что в настоя-
щее время проектное управление активно раз-
вивается и внедряется в органах государствен-
ной власти.

Выводы и рекомендации

Проведенное исследование подтверждает
тот факт, что субъекты Российской Федерации

по-разному подходят к процессу целеполагания.
Не существует единой универсальной модели
целеполагания, отсутствует единая трактовка
базовых понятий в системе целеполагания.

Для достижения поставленных стратегией
социально-экономического развития целей пред-
лагается дополненная outside – проектная мо-
дель целеполагания, подразумевающая четкую
взаимоувязку с документами бюджетного пла-
нирования и согласованность с отраслевыми до-
кументами планирования регионального разви-
тия (рис. 5).

Основными региональными инструментами
стратегического планирования являются государ-
ственные программы, увязанные с бюджетным
планированием. Кроме того, Указом Президен-
та Российской Федерации от 7 мая 2018 г. № 204
«О национальных целях и стратегических при-
оритетах развития Российской Федерации» был
обозначен новый вид документа «национальный
проект», заменивший понятие «приоритетный
проект» [Указ Президента Российской Федера-
ции ... , 2018].

Миссия

Стратегические 
цели СЭР

Задачи СЭР Направления 
СЭР

Стратегические 
приоритеты СЭР

Стратегические 
проекты

Инвестиционные 
проекты

Индивидуальный 
план 

инвестиционного 
развития 

Региональные 
проекты

Государственные 
программы 

субъекта 
Российской 
Федерации

Рис. 5. Дополненная outside – проектная модель целеполагания
Примечание. Составлено автором.
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Особенностью национальных проектов яв-
ляется иерархичная структура в зависимости от
уровня власти: каждый из национальных проек-
тов включает в себя порядка 7–10 федеральных
проектов, которые в свою очередь содержат не-
сколько узконаправленных региональных проек-
тов [Бухвальд, 2019].

Однако до настоящего момента регио-
нальные проекты законодательно не закрепле-
ны в качестве документа стратегического пла-
нирования.

Отсутствует единое понимание места ре-
гиональных проектов среди установленных ви-
дов деятельности: целеполагания, прогнозирова-
ния, планирования и программирования.

В ответах на вопросы депутатов «прави-
тельственному часу» на заседании Государ-
ственной Думы Федерального Собрания РФ
6 марта 2019 г. экс-министром экономического
развития Российской Федерации М.С. Орешки-
ным была заявлена позиция о том, что Указ
№ 204, основные направления деятельности
Правительства и планы по достижению нацио-
нальных целей развития де-факто заменяют
собой стратегию социально-экономического раз-
вития; региональные проекты отнесены к доку-
ментам целеполагания. Однако возникает про-
блема приоритетности стратегии или региональ-
ных проектов, соотнесения и согласования их
между собой.

Кроме того, уже реализуется практика встра-
ивания региональных проектов в структуру госу-
дарственных программ субъектов РФ, что отно-
сит такие проекты к документам программиро-
вания [Митрофанова, Авксентьев, Сущий, 2020].

Помимо региональных проектов существу-
ют инвестиционные проекты, реализуемые
представителями бизнес-структур (инвестора-
ми) при поддержке органов государственной
власти. По поручению Правительства РФ на
уровне субъектов разрабатывается индивиду-
альный план инвестиционного развития, содер-
жащий перечень приоритетных инвестиционных
проектов региона.

Таким образом, предложенная модель це-
леполагания позволит не только упорядочить
использование категориального аппарата целе-
полагания в региональных стратегиях, но и по-
высит степень согласованности стратегии с до-
кументами планирования, что в свою очередь
станет еще одним шагом на пути выстраива-
ния качественной системы стратегического
планирования.
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