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Abstract. The authors emphasize that the system of strategic planning in Russia, which began to be updated in
2009-2014, has a number of methodological problems, which does not allow for the effective implementation of legislatively
fixed basic principles (tradition of power and continuity), and makes it impossible to phrase a vertical goal setting in the
strategic planning system thus violating the  principle of decomposition of goals and objectives, and does not allow to
achieve a balance in terms of validity of program and strategic documents. The article emphasizes that the principles of
systematization of the whole complex of strategic planning documents need to be detailed. It is necessary to define
more clearly their hierarchical structure, to develop a typology of these documents, depending on the purpose, the
characteristics of vertical and horizontal relationships. The authors conclude that the basic system forming document
of the goal-setting should be the “National Security Strategy of the Russian Federation”, which defines Russia’s
national interests and strategic priorities taking into account the challenges and threats to national security. All other
strategic goal-setting documents of a long-term nature should be formed as tools for the implementation of the provisions
of this basic strategy; their task is to clarify and detail the directions for ensuring strategic national priorities in relevant
areas. It is substantiated that in the hierarchy of strategic planning documents, when developing the “Guidelines for the
Government of the Russian Federation”, the provisions of the medium-term forecast of the social and economic
development of the Russian Federation, as well as the Decrees of the President of the Russian Federation that legally
formulate the Addresses of the President of the Russian Federation should be taken into account. The main areas of
activity of the Government of the Russian Federation are a reference point for the development of plans for the
activities of federal executive bodies where the provisions of laws mention the development priorities of economic
sectors from industry strategies. It is medium-term forecasts, according to the authors, that are the tool for the transition
from the goal-setting to planning and programming.
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Аннотация. Авторы отмечают, что системе стратегического планирования в России, которая начала обнов-
ляться в 2009–2014 гг., присущ ряд методологических проблем, что не позволяет эффективно реализовать законода-
тельно закрепленные основные принципы (преемственности и непрерывности), не дает возможности сформиро-
вать в системе стратегического планирования вертикаль целеполагания, нарушая тем самым принцип декомпози-
ции целей и задач, не позволяет достичь сбалансированности по срокам действия программных и стратегических
документов. В статье подчеркивается, что в детализации нуждаются принципы систематизации всего комплекса
документов стратегического планирования. Необходимо более четко определить их иерархическую структуру,
разработать типологию данных документов в зависимости от целевого назначения, особенностей вертикальных и
горизонтальных взаимосвязей. Авторы приходят к выводу, что базовым системообразующим документом уровня
целеполагания должна быть «Стратегия национальной безопасности Российской Федерации», определяющая на-
циональные интересы и стратегические приоритеты России с учетом вызовов и угроз национальной безопасности.
Все другие стратегические документы целеполагания долгосрочного характера следует формировать в качестве
инструментов реализации положений этой базовой стратегии, их задача – уточнять и детализировать направления
обеспечения стратегических национальных приоритетов в соответствующих областях. Обосновано, что в иерархии
документов стратегического планирования при разработке «Основных направлений деятельности Правительства
РФ» должны быть учтены положения среднесрочного прогноза социально-экономического развития РФ, а также
Указы Президента РФ, юридически оформляющие Послания Президента РФ. Основные направления деятельности
Правительства РФ являются ориентиром разработки планов деятельности федеральных органов исполнительной
власти, транслируя в своих положениях приоритеты развития отраслей экономики из отраслевых стратегий. Именно
среднесрочные прогнозы, как считают авторы, являются инструментом перехода от уровня целеполагания к уров-
ню планирования и программирования.

Ключевые слова: стратегическое планирование, методология, целеполагание, программные документы, нацио-
нальная безопасность, прогнозирование, отраслевые стратегии, государственные программы, национальные проекты.
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Введение

Основы государственного стратегическо-
го планирования (далее – СП) в Российской Фе-
дерации представляют собой систему концеп-
туальных положений, связанных с вопросами
разработки (дополнения, корректировки и пр.)
основных направлений внешней и внутренней
политики российского государства. Данная си-
стема положений была зафиксирована в Указе

Президента РФ «Об основах стратегического
планирования в Российской Федерации» [Указ
Президента РФ № 536 ... , 2009], а в 2014 г. был
принят Федеральный закон № 172 «О страте-
гическом планировании в Российской Федера-
ции» [Федеральный закон ... , 2014], в который
в 2016, 2017 и 2019 гг. были внесены отдель-
ные уточнения и дополнения.

В соответствии с этими документами
разрабатывается система документов СП как
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федерального, так и регионального, муниципаль-
ного уровней. В настоящее время в государствен-
ном реестре зарегистрировано порядка 57 тыс.
документов. На федеральном уровне это – ряд
концепций и стратегий; документы, определяю-
щие основные направления деятельности Прави-
тельства РФ; стратегии социально-экономичес-
кого развития федеральных округов, Арктичес-
кой зоны РФ; Государственные программы РФ
(более 40) и федеральные целевые программы
(около 50), а также документы стратегического
планирования отдельных отраслей (более 60 до-
кументов) [Смирнова и др., 2019].

На региональном уровне в соответствии с
основами государственного СП РФ разработа-
ны и разрабатываются стратегии социально-эко-
номического развития отдельных субъектов Фе-
дерации, программы экономического и социаль-
ного развития субрегионов, а также целевые про-
граммы, реализуемые за счет средств бюдже-
тов субъектов РФ.

На муниципальном уровне основы СП в обя-
зательном порядке учитываются при разработ-
ке и реализации долгосрочных стратегий и кон-
цепций развития крупных муниципальных обра-
зований с числом жителей более 100 тыс. чел.,
планов социально-экономического развития и про-
гнозов развития муниципальных образований на
среднесрочный период.

Регламентирующие СП документы
федерального уровня:

необходимость обновления

В целом как президентский указ 2009 г., так
и ФЗ № 172 представляют собой документы,
определяющие принципы, цели, задачи, порядок
и основные механизмы реализации СП и позво-
ляющие на должном профессиональном уровне
осуществлять работу по СП развития террито-
рий и отдельных отраслевых комплексов на всех
уровнях управленческой деятельности (от феде-
рального до локального).

Но за годы действия указа и ФЗ № 172-ФЗ
в этой деятельности обнаружились определенные
«узкие места», требующие коррекции и дополне-
ния, а именно:

1) не скоординирована деятельность учас-
тников СП, органов государственного и корпора-
тивного управления по реализации стратегичес-
ких приоритетов, целей, задач и показателей;

2) не сформирован комплексный подход к
реализации концептуальных положений 172-ФЗ;

3) документы СП обособлены, отсутству-
ют стратегические ориентиры для бизнеса и ре-
гионов, а потому они практически не использу-
ются при принятии решений на федеральном, ре-
гиональном и муниципальных уровнях;

4) не раскрыты в полной мере формы от-
ветственности за неисполнение документов СП;

5) не прослеживается взаимосвязь между
стратегическими целями и бюджетным процес-
сом, отсутствует прямая и непосредственная
связь между стратегическим целеполаганием и
практикой формирования и реализации государ-
ственных программ, с финансированием и исполь-
зованием иных ресурсов в целях реализации стра-
тегий [Формирование институтов регулирова-
ния ... , 2019];

6) фактически отсутствуют механизмы «об-
ратной связи» в системе государственного уп-
равления, обеспечивающие учет результатов
мониторинга и контроля документов СП, а так-
же оценки рисков и угроз в сфере социально-эко-
номического развития и экономической безопас-
ности при принятии управленческих решений;

7) отсутствует единая «архитектура» доку-
ментов, которая могла бы обеспечить согласован-
ность и сбалансированность документов СП раз-
личных уровней, что является одной из основных
причин низкой эффективности и малой востребо-
ванности СП в системе государственного и му-
ниципального управления [Малков, Ковалев, Мал-
ков, 2015; Бухвальд, 2019а; Смирнова и др., 2019].

В более детальной проработке нуждаются
принципы систематизации всего комплекса до-
кументов СП. Необходимо более отчетливо оп-
ределить их иерархическую структуру, разра-
ботать типологию данных документов в зависи-
мости от целевого назначения, особенностей вер-
тикальных и горизонтальных взаимосвязей.

О проблеме формирования
методологии СП

Сегодня в России одновременно с созданием
отдельных нормативных правовых актов по разра-
ботке, корректировке и мониторингу отдельных
документов СП возросло и число исследований,
которые преимущественно посвящены разработке
отдельных элементов государственного СП (стра-
тегий и программ развития отдельных округов,
субъектов РФ, муниципальных образований и др.),
но которые в то же время не затрагивают про-
блему формирования методологии СП. Не ведет-
ся разработка таких важных для формирования



ISSN 2310-1083. Региональная экономика. Юг России. 2020. Т. 8. № 2 47

И.В. Митрофанова, В.А. Авксентьев, С.Я. Сущий. О совершенствовании основ государственного планирования

системы документов, как порядок функционирова-
ния федеральной информационной системы СП
(требование ст. 14 172-ФЗ), порядок координа-
ции деятельности федеральных органов испол-
нительной власти и органов государственной вла-
сти субъектов РФ в сфере СП (требования ст. 4
172-ФЗ) и др.

В реальности в России сегодня сложились
две автономные системы документов СП: 1) си-
стема обеспечения национальной безопасности
и 2) система социально-экономического развития,
не сопряженные между собой, при различном
методологическом обеспечении и способах мо-
ниторинга [Смирнова, 2018; Смирнова, Митрофа-
нова, 2019].

Особое место в процессе формирования
архитектуры СП должен занимать системный
подход для устранения разрозненности и несог-
ласованности документов, что снижает эффек-
тивность реализации 172-ФЗ. Разрабатываемая
же архитектура документов СП должна мето-
дологически опираться на раскрытие определен-
ных 172-ФЗ принципов СП во всех сферах, вклю-
чая вопросы национальной безопасности страны.

Немаловажное значение в процессе пост-
роения архитектуры документов должны зани-
мать прогностические инструменты, на осно-
вании которых формируются долгосрочные трен-
ды развития страны. Использование прогнозов в
купе с инструментами сценарного моделирова-
ния является действенным механизмом апроба-
ции государственных решений в сфере обеспе-
чения национальной безопасности и социально-
экономического развития. Однако важным усло-
вием построения долгосрочных прогнозов долж-
но быть соблюдение принципа единого горизон-
та прогнозирования во избежание противоречий
и разрозненности во времени решаемых в доку-
ментах задач.

В рамках процедуры контроля и мониторинга
исполнения документов СП наиболее эффектив-
ными для использования являются индикатив-
ные методы, которые позволяют путем конкре-
тизации уровня целеполагания (на основе уста-
новления целевых и плановых значений показа-
телей-индикаторов) выстроить конструкцию
«цель – средство – результат» в соответствую-
щих документах.

Задача по организации функционирования
системы документов СП включает две подза-
дачи: 1) формирование архитектуры документов,
2) определение регламента (порядка) функцио-
нирования системы документов.

О важности системообразующих
документов и прогнозирования

Отсутствие такого важного системообразу-
ющего документа долгосрочного целеполагания,
как Стратегия социально-экономического разви-
тия РФ, вынуждает «достраивать» стратегичес-
кий образ будущего страны другими документа-
ми, в том числе не определенными в качестве
документов СП (согласно 172-ФЗ). Так, в совре-
менном нормативно-правовом пространстве сис-
темы СП не нашли отражения такие документы,
как Послание Президента РФ Федеральному со-
бранию РФ в начале каждого электорального цик-
ла с последующим принятием «майских» указов,
которые уже два политических цикла выполняют
функцию среднесрочного целеполагания [Смирно-
ва и др., 2019; Бухвальд, 2019б; Жихаревич, 2018;
Иванов, 2018; Липина и др., 2019].

Отправным документом при такой систе-
ме должны выступать системообразующие до-
кументы, содержащие национальную идею,
трансформирующуюся в стратегический образ
будущего страны: Концепция социально-экономи-
ческого развития РФ на период до 2050 г. и Кон-
цепция научно-технической политики РФ на пе-
риод до 2050 г., которые будут описывать желае-
мые (целевые) параметры социально-экономичес-
кого развития страны, включая основные направ-
ления научно-технологической политики.

Начиная с настоящего момента, период до
2050 г. полностью включает пять политических
циклов, с учетом текущего, а также захватыва-
ет начало шестого цикла. Такой подход может
обеспечить преемственность проводимой внеш-
ней и внутренней политики, позволяя с большей
вероятностью достигнуть желаемого образа бу-
дущего. Верификацию концептуальных представ-
лений необходимо проводить инструментами эко-
номико-математического моделирования, балан-
сового проектирования, системно-динамическо-
го вариативного прогнозирования на уровне дол-
госрочных прогнозов.

В этой связи следующим блоком архитек-
туры документов СП целесообразно сделать
пакет долгосрочных прогнозов, а именно: бюд-
жетный, социально-экономического развития,
научно-технологического развития и на единый
период, равный периоду, на который разрабаты-
ваются концептуальные представления о буду-
щем образе государства. Набор взаимосвязан-
ных прогнозов должен раскрывать основные до-
минирующие тенденции социально-экономичес-
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кого развития, определять перспективные трен-
ды и направления технологического развития, а
также определять не только риски и угрозы на-
циональной безопасности, но и возможности раз-
вития в прогнозной перспективе [Смирнова и др.,
2019; Смирнова, 2018].

Долгосрочные прогнозы должны являть-
ся основой для разработки документов долго-
срочного целеполагания, через сопряжение ди-
рективного и индикативного методов целепола-
гания. Кроме того, при помощи инструментов
сценарного прогнозирования/моделирования мо-
жет быть произведена апробация решений, из-
меняющих доминирующие тенденции во всех
сферах обеспечения национальной безопасности
для целесообразности включения их в докумен-
ты целеполагания.

Важным условием разработки и принятия
документов данного уровня является соблюде-
ние принципа единого горизонта прогнозиро-
вания, а также пакетная разработка и принятие
данных документов. На данном уровне страте-
гического прогнозирования происходит выявле-
ние и анализ долгосрочных тенденций с учетом
имеющихся концептуальных представлений об
образе будущего, которые будут актуальны для
страны и ее территорий в прогнозной перспекти-
ве: демографических, географических (границы
территорий и наличие природных ресурсов), эко-
лого-климатических и т. д. В случае придания
экспертами позитивной оценки выявленным дол-
госрочным тенденциям/трендам, они трактуют-
ся как целевые ориентиры (векторы) развития
страны на прогнозную перспективу и могут лечь
в основу сценарного прогнозирования как более
высокого уровня прогностических исследований.

Указанные документы разрабатываются и
в настоящее время, однако отсутствует их вза-
имосвязанность при разных горизонтах про-
гнозирования. Такой подход не позволяет в пол-
ной мере обеспечить комплекс взаимоувязанных
мероприятий, которые должны быть проведены
в определенный период времени, и реализация
которых обеспечивает достижение целей обес-
печения национальной безопасности и социаль-
но-экономического развития.

Наличие сложившейся практики обусловле-
но различными причинами, такими как отсут-
ствие качественного стратегического анализа и
синтеза, недостаточное использование сложно-
го математического инструментария при моде-
лировании и пр. Необходима консолидация уси-
лий органов власти, ответственных за разработ-

ку указанных долгосрочных прогнозов, за рег-
ламентирование методологического подхода
к прогнозированию и взаимодействию учас-
тников этого процесса, а также привлечение на-
учных организаций, специализирующихся в дан-
ной сфере научной деятельности.

Основные доминирующие тенденции и трен-
ды социально-экономического и научно-техноло-
гического развития, а также риски и угрозы раз-
вития бюджетной сферы, внешнеполитической и
внешнеэкономической обстановки целесообраз-
но обобщать в Стратегическом прогнозе РФ, ко-
торый должен содержать сценарные варианты
развития страны с указанием оптимального сце-
нария с точки зрения обеспечения национальной
безопасности на основании развития социально-
экономической сферы с учетом выявленных рис-
ков и имеющихся ограниченных ресурсов [Смир-
нова, Митрофанова, 2019; Бухвальд, 2019б].

Все долгосрочные стратегии, определенные
172-ФЗ как документы СП уровня целеполага-
ния, за исключением стратегий социально-эконо-
мического развития макрорегионов, логично стро-
ить на основе стратегического прогноза как обоб-
щающего документа, что исключит «потерю» в
соответствующих стратегиях тех или иных рис-
ков и угроз. Стратегия научно-технологического
развития РФ должна опираться на долгосрочный
прогноз научно-технологического развития, по-
скольку научная деятельность является высоко-
рисковой, а направления технологического раз-
вития – слабо предсказуемыми. Такой подход
требует при разработке стратегии научно-техно-
логического развития РФ учета множества пер-
спективных научных направлений, больше, чем
может быть учтено в самом Стратегическом
прогнозе РФ.

Стратегический прогноз РФ должен стать
ключевым прогнозным документом, наиболее
комплексным, включающим и обобщающим по-
ложения других долгосрочных прогнозов, осно-
вой для формирования Стратегии национальной
безопасности РФ.

О взаимосвязи системы СП
со Стратегиями

национальной безопасности,
социально-экономического развития

и научно-технологического развития РФ
на долгосрочный период

В нынешнем формате системы СП в РФ
Стратегия национальной безопасности РФ явля-
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ется равнозначным документом со Стратегией
социально-экономического развития РФ на дол-
госрочный период. В то же время Стратегия
национальной безопасности РФ является до-
кументом более высокого порядка, в отличие
от всех прочих документов СП уровня целепо-
лагания на долгосрочный период, поскольку в ней
формулируются риски, вызовы и угрозы в отно-
шении как внешних, так и внутренних сфер раз-
вития государства.

Принципиально важно рассматривать основ-
ные стратегические документы страны на долго-
срочный период в качестве инструментов реали-
зации стратегических национальных приоритетов,
определенных Стратегией национальной безопас-
ности РФ. Именно национальные приоритеты,
сгруппированные по своей целевой направленнос-
ти, могут являться основой разработки долгосроч-
ных стратегий: Стратегии социально-экономичес-
кого развития РФ, Стратегии научно-технологи-
ческого развития РФ и документов в сфере обес-
печения национальной безопасности (доктрины,
стратегии, концепции и основы государственной
политики в отдельных областях обеспечения на-
циональной безопасности, а также концептуаль-
ные документы военного планирования).

В действующей редакции Стратегии наци-
ональной безопасности РФ обеспечение нацио-
нальных интересов осуществляется посредством
реализации следующих национальных приорите-
тов: оборона страны; государственная и обще-
ственная безопасность; повышение качества
жизни российских граждан; экономический рост;
наука, технологии и образование; здравоохране-
ние; культура; экология живых систем и рацио-
нальное природопользование; стратегическая
стабильность и равноправное стратегическое
партнерство.

Такие национальные приоритеты, как «обо-
рона страны», «государственная и общественная
безопасность», «стратегическая стабильность и
равноправное стратегическое партнерство», дол-
жны быть конкретизированы в перечне докумен-
тов в сфере обеспечения национальной безопас-
ности. Такие национальные приоритеты, как
«культура», «здравоохранение», «повышение ка-
чества жизни российских граждан» и «экология»,
целесообразно конкретизировать в Стратегии
социально-экономического развития РФ на дол-
госрочный период. Национальный приоритет «на-
ука, технологии и образование» должен быть по-
ложен в основу формирования положений Стра-
тегии научно-технологического развития РФ.

Национальный приоритет «экономический
рост» необходимо конкретизировать одновремен-
но как в Стратегии социально-экономического
развития РФ на долгосрочный период, так и в
Стратегии научно-технологического развития РФ,
поскольку он затрагивает обе приоритетные сфе-
ры национального развития.

В предлагаемой конфигурации системы до-
кументов СП Стратегия социально-экономи-
ческого развития РФ на долгосрочный пери-
од (172-ФЗ, ст. 16, п. 1) должна не только опре-
делять цели и приоритеты развития националь-
ной экономики с точки зрения обеспечения наци-
ональной безопасности, но и конкретизировать
приоритеты для развития отраслей и сфер эконо-
мики, что в дальнейшем будет являться основой
для разработки отраслевых документов СП.

Именно Стратегия социально-экономичес-
кого развития РФ на долгосрочный период дол-
жна быть основой для разработки документов
СП уровня целеполагания на среднесрочный пе-
риод, документов планирования федерального
уровня (Основные направления деятельности
Правительства РФ), а также для документов
целеполагания регионального уровня (Стратегии
социально-экономического развития субъектов
РФ). Эти документы должны разрабатываться
и с учетом Стратегии научно-технологического
развития РФ, поскольку именно технологическое
развитие во многом является основой для обес-
печения конкурентоспособности национальной
экономики, устойчивого роста и повышения ка-
чества жизни населения.

Целесообразно перейти на разработку этих
трех основных долгосрочных стратегий и докумен-
тов в сфере обеспечения национальной безопасно-
сти РФ сроком на 12 и более лет, но не превышаю-
щим период долгосрочных прогнозов, важно учи-
тывать сопряжение периодов, на которые разраба-
тываются стратегические документы уровня це-
леполагания, и электоральных политических циклов.

Таким образом, уровень стратегическо-
го целеполагания включает в себя Стратегию
национальной безопасности РФ, Стратегию со-
циально-экономического развития РФ на долго-
срочный период, Стратегию научно-технологи-
ческого развития РФ, документы в сфере обес-
печения национальной безопасности РФ и Стра-
тегию пространственного развития РФ. При этом
главенствующим документом данного уровня
выступает Стратегия национальной безопаснос-
ти РФ. Остальные долгосрочные документы
стратегического целеполагания разрабатывают-
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ся в качестве инструментов ее реализации и в
тесной взаимосвязи между собой.

Инструментами, обеспечивающими пере-
ход с федерального на региональный уровень
долгосрочного целеполагания, являются Стра-
тегии социально-экономического развития
макрорегионов. Согласно 172-ФЗ они разраба-
тываются и корректируются в целях обеспече-
ния согласованности проведения в территориаль-
ном и временном отношении мероприятий, пре-
дусмотренных Стратегией пространственного
развития РФ, отраслевыми документами стра-
тегического планирования РФ, стратегиями со-
циально-экономического развития субъектов РФ,
генеральными схемами, плановыми и программ-
но-целевыми документами государственных кор-
пораций. То есть Стратегии макрорегионов при-
званы обеспечивать баланс федеральных доку-
ментов стратегического планирования уровня
целеполагания по отраслевому и территориаль-
ному принципу, с учетом стратегий социально-
экономического развития регионов.

В системе СП уровень целеполагания мож-
но условно разделить на два подуровня: долгосроч-
ное и среднесрочное целеполагание, что при всей
условности позволяет упорядочить разработку
соответствующих документов. Документы дол-
госрочного целеполагания являются основой для
документов среднесрочного целеполагания. Пос-
ледние в системе СП представлены отраслевы-
ми документами, срок разработки которых может
варьироваться от 6-ти до 12-ти лет.

Отраслевые стратегии в системе СП

Согласно 172-ФЗ отраслевые документы
СП должны учитывать положения Стратегии
национальной безопасности РФ, но отраслевые
стратегии следует выделить в такие блоки, как
Стратегии развития в сфере обеспечения нацио-
нальной безопасности и Стратегии развития сфер
и отраслей экономики.

Как показывает практика, стратегии разви-
тия сфер и отраслей экономики в большинстве
своем могут носить среднесрочный характер, а
стратегии отраслей (комплекса отраслей), на-
правленных непосредственно на обеспечение
национальной безопасности, имеют более дли-
тельный период действия, что связано с их ком-
плексностью, а также тем, что видимый эффект
от развития данных отраслей имеет отсрочен-
ный характер, выходящий за рамки среднесроч-
ного периода (от 3-х до 6-ти лет).

При таком подходе отраслевые стратегии
будут учитывать документы в сфере обеспече-
ния национальной безопасности как документы,
направленные на реализацию соответствующих
национальных приоритетов обеспечения нацио-
нальной безопасности. В совокупности с учетом
стратегий социально-экономического развития
РФ и научно-технологического развития, отрас-
левые документы стратегического планирования
будут представлять собой инструменты реали-
зации национальных приоритетов обеспечения
национальной безопасности в конкретной сфере
или отрасли национальной экономики [Смирнова,
2018; Смирнова, Митрофанова, 2019; Смирнова
и др., 2019].

Ключевым требованием при разработке
отраслевых стратегий должна быть конструкция
«цель – средство – результат», которая предпо-
лагает наличие индикаторов достижения страте-
гических национальных целей в заданной отрас-
ли с разбивкой по годам.

Послания Президента РФ
как особый элемент в иерархии системы

документов СП уровня целеполагания

Особыми элементами в иерархии системы
документов СП уровня целеполагания являются
Послания Президента РФ Федеральному собра-
нию РФ, Указы Президента РФ. Несмотря на то
что в 172-ФЗ Послание Президента РФ имеет
статус ежегодного, на практике сложилась си-
туация, при которой положения этого документа
в начале электорального цикла охватывают бо-
лее длительный временной интервал (обычно
президентский срок – 6 лет). При этом ежегод-
ное послание Президента РФ в пределах электо-
рального цикла носит скорее уточняющий или
конкретизирующий характер, положения которо-
го через ряд последующих указов служат осно-
вой для корректировки документов СП уровня
планирования и программирования, а также ре-
гиональных документов.

Послание Президента РФ на 6 лет (в нача-
ле электорального цикла) может быть основой
для корректировки всех основных стратегий
(Стратегии национальной безопасности, долго-
срочных Стратегий социально-экономического
развития РФ, Стратегии научно-технологическо-
го развития, Стратегии пространственного раз-
вития РФ) и документов в сфере обеспечения
национальной безопасности при «нулевом цикле»
стратегического планирования, а также может
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быть основой для инициации внесения корректи-
ровок в действующие документы СП посред-
ством издания соответствующих указов, но с
учетом положений стратегического прогноза.

Поскольку с правовой точки зрения Посла-
ние Президента РФ не является источником пра-
ва и не имеет юридической силы, являясь при
этом, согласно 172-ФЗ, документом СП, то его
положения конкретизируются в последующих
Указах Президента РФ, которые, согласно поло-
жениям 172-ФЗ, выполняют роль юридического
оформления ежегодного Послания Президента
РФ. Но, согласно действующему законодатель-
ству, Указы Президента РФ являются основой
для разработки таких документов, как «Основ-
ные направления деятельности Правительства
РФ», планы деятельности федеральных органов
исполнительной власти, а также являются осно-
ванием для разработки/корректировки нацио-
нальных и региональных проектов и государ-
ственных программ.

В иерархической структуре документов СП
Послание Президента РФ на 6 лет следует рас-
сматривать как основу для определения страте-
гических целей и приоритетов социально-эконо-
мического развития и обеспечения национальной
безопасности РФ, а также как основание для раз-
работки Указов и инициации разработки новых
документов и/или внесения изменений в действу-
ющие документы СП уровня целеполагания.
Ежегодное послание Президента РФ в пределах
электорального цикла является поводом для ини-
циации внесения корректировок в документы
уровня планирования и программирования, а так-
же региональных документов СП.

Среднесрочные прогнозы
как инструмент перехода от уровня

целеполагания к уровню планирования
и программирования в системе СП

Инструментом перехода от уровня целепо-
лагания к уровню планирования и программиро-
вания являются среднесрочные прогнозы, кото-
рые могут лежать в основе ежегодных Посланий
Президента РФ Федеральному собранию РФ, быть
основой для разработки или корректировки отрас-
левых документов СП на среднесрочный период,
а также программных и плановых документов, что
обеспечивает преемственность государственной
политики, декомпозицию целей и сопряжение за-
дач долгосрочного развития страны в процессе
актуализации оптимального сценария.

Документы среднесрочного прогнозирова-
ния включают Среднесрочный прогноз социаль-
но-экономического развития РФ и Среднесроч-
ный бюджетный прогноз РФ. Разрабатываясь на
срок от 3-х до 6-ти лет, документы среднесроч-
ного прогнозирования более точны в своих оцен-
ках, нежели долгосрочные прогнозы, и имеют
более высокий уровень детализации, в связи с
чем их основной функцией является уточнение
и/или возможная корректировка имеющихся трен-
дов и рисков долгосрочного развития с учетом
актуальных в определенный период времени век-
торов развития социально-экономической сферы
и сферы национальной безопасности.

С учетом среднесрочных прогнозов, отрас-
левые документы СП должны аккумулировать-
ся в ключевых направлениях деятельности Пра-
вительства РФ в качестве основных целевых
ориентиров развития сфер и отраслей экономики
в среднесрочном периоде.

Являясь ключевым документом средне-
срочного планирования, в начале электорального
цикла Основные направления деятельности
Правительства РФ разрабатываются на осно-
ве Послания Президента РФ на 6 лет, с учетом
стратегии социально-экономического развития
РФ и стратегии научно-технологического разви-
тия. Согласно правилам, «Основные направле-
ния...» разрабатываются с учетом основных по-
ложений Послания Президента РФ, Стратегии
национальной безопасности РФ и среднесрочно-
го социально-экономического прогноза.

Поскольку Стратегия национальной безо-
пасности является обобщающим документом,
логично при разработке Основных направлений
деятельности Правительства РФ учитывать не
Стратегию национальной безопасности РФ, а
Стратегию социально-экономического развития
РФ на долгосрочный период, Стратегию научно-
технологического развития и документы в сфе-
ре обеспечения национальной безопасности, по-
скольку они содержат детализированные целе-
вые ориентиры по каждому из национальных при-
оритетов, определенных Стратегией националь-
ной безопасности РФ.

В иерархии документов СП при разработке
Основных направлений деятельности Правитель-
ства РФ должны быть также учтены положения
среднесрочного прогноза социально-экономичес-
кого развития РФ, а также Указы Президента РФ,
которые юридически оформляют Послание Пре-
зидента РФ. Основные направления деятельно-
сти Правительства РФ являются основой разра-
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ботки планов деятельности федеральных орга-
нов исполнительной власти, транслируя в своих
положениях приоритеты развития отраслей эко-
номики из отраслевых стратегий.

Планы деятельности федеральных органов
исполнительной власти являются инструментом
организации деятельности федеральных органов
исполнительной власти по реализации докумен-
тов СП поручений Президента РФ, а потому раз-
рабатываются на основании Основных направ-
лений деятельности Правительства РФ, Указов
Президента РФ, ежегодного Послания Президен-
та РФ, документов в сфере обеспечения нацио-
нальной безопасности.

Государственные программы
и национальные проекты в системе СП

Положения и мероприятия отраслевых
стратегий должны отражаться в документах
уровня программирования (национальные и ре-
гиональные проекты, государственные и регио-
нальные программы) с обязательным указани-
ем пороговых значений доверительного интер-
вала колебания целевого индикатора для про-
ведения регулярного мониторинга исполнения
данных документов и оценки возможных рис-
ков, связанных с недостижением целевых инди-
каторов. Положения документов в сфере обес-
печения национальной безопасности также кон-
кретизируются в соответствующих государ-
ственных программах, а документы уровня про-
граммирования должны быть взаимоувязаны с
планами и программами развития государствен-
ных корпораций и предприятий с государствен-
ным участием.

Государственные программы РФ разраба-
тываются для достижения приоритетов и целей
социально-экономического развития и обеспече-
ния национальной безопасности, определенных в
Стратегии социально-экономического развития
РФ на долгосрочный период, отраслевых доку-
ментах СП РФ, Стратегии пространственного
развития РФ, Основных направлениях деятель-
ности Правительства РФ. Некоторые государ-
ственные программы целесообразно увязывать
не со Стратегией национальной безопасности РФ,
а с документами в сфере обеспечения националь-
ной безопасности. По своей сути государствен-
ные программы выступают инструментом реа-
лизации отраслевых документов СП.

В 2018 г. появился новый вид документов –
национальные, федеральные и региональные про-

екты, которые не отнесены 172-ФЗ к докумен-
там СП, не являются совершенно новыми, но
впервые получили статус фактических докумен-
тов среднесрочного целеполагания.

На современном этапе национальные про-
екты пока также не нашли должного места в си-
стеме СП. С точки зрения бюджетного процес-
са национальные и федеральные проекты вклю-
чены в состав государственных программ РФ.
Являясь по форме проектами, они имеют статус
выше государственных программ и собственный
алгоритм управления, отличный от механизма уп-
равления государственных программ. Сложилась
ситуация, когда в одном документе СП искусст-
венно соединены проектная и программная час-
ти, каждая из которых имеет собственный алго-
ритм управления и мониторинга. Такое положе-
ние нуждается в корректировке.

С точки зрения целостности система СП
должна учитывать программные документы го-
сударственных корпораций и компаний с государ-
ственным участием. Согласно 172-ФЗ данные
документы должны быть взаимоувязаны с таки-
ми документами, как отраслевые документы СП,
государственные программы РФ и субъектов РФ,
и должны быть учтены в стратегиях социально-
экономического развития макрорегионов и стра-
тегиях социально-экономического развития
субъектов РФ, а также в схемах территориаль-
ного планирования всех уровней. Однако меха-
низма их включения и увязки с другими доку-
ментами СП пока нет.

Потребуют своего комплексного учета в
основах государственного СП в РФ поправки в
конституцию, предложенные Президентом РФ в
его последнем послании Федеральному собранию
(15 января 2020 г.). Их планируемое закрепление
в Основном законе страны с большой вероятно-
стью потребует последующей корректировки и
детализации нескольких пунктов Указа 2009 г., в
том числе пункта 42, в котором говорится, что
«Государственный совет Российской Федерации
участвует в стратегическом планировании в ча-
сти, касающейся осуществления Президентом
Российской Федерации своих полномочий по
обеспечению согласованного функционирования
органов государственной власти».

Предполагаемое значительное расширение
полномочий данного государственного органа
потребует повышения его роли в процессе СП,
что должно найти отражение и в уточненной вер-
сии документа «Об основах стратегического пла-
нирования в Российской Федерации».
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Заключение

Сегодня в системе стратегического плани-
рования в России существуют определенные
методологические пробелы, не позволяющие в
полной мере реализовать закрепленные в 172-ФЗ
основные принципы, в первую очередь такие, как
принципы преемственности и непрерывности.
А потому в системе СП отсутствует необходи-
мая вертикаль целеполагания, нарушается прин-
цип декомпозиции целей и задач, а также отсут-
ствует сбалансированность по срокам действия
программных и стратегических документов.
В свою очередь, отсутствие необходимых свя-
зей между элементами искажает способность си-
стемы решать поставленные перед ней задачи.

Центральным системообразующим доку-
ментом уровня целеполагания должна быть
Стратегия национальной безопасности Российс-
кой Федерации, в которой определены нацио-
нальные интересы и стратегические нацио-
нальные приоритеты РФ, а также обобщены вы-
зовы и угрозы национальной безопасности.

Остальные долгосрочные стратегические
документы целеполагания целесообразно форми-
ровать в качестве инструментов реализации по-
ложений Стратегии национальной безопасности
РФ. Данные документы должны уточнять и де-
тализировать направления обеспечения страте-
гических национальных приоритетов в соответ-
ствующих областях.

К закрепленным в 172-ФЗ уровням прогно-
зирования, целеполагания, планирования и про-
граммирования целесообразно добавить в каче-
стве некоторой общеидеологической надстрой-
ки концептуальный уровень, на котором форми-
ровались бы представления о том, какой буду-
щий образ государства и его положение в мире
должна обеспечить система СП.

Применение методов стратегического уп-
равления выступает обеспечительным условием
успешного развития социально-экономических
процессов на уровне субъектов Российской Фе-
дерации. Стратегии социально-экономического
развития субъектов России представляют собой
основополагающие документы, отражающие век-
торы, ориентиры и приоритетные направления,
качественные и количественные характеристи-
ки средне- и долгосрочного развития регионов
исходя из сложившихся тенденций и достигнуто-
го уровня. Зачастую в стратегических докумен-
тах эталонное состояние региональной системы
описывается общими формулировками либо пе-

речнем отдельных сценарных показателей, це-
левые значения которых должны быть достиг-
нуты в долгосрочной перспективе. В связи с этим
стратегические цели регионального развития
должны быть сформированы системно.

Формальный рост отдельных целевых по-
казателей экономики рагионов, не подкрепленных
улучшением качественных характеристик, не
приводит к формированию новых хозяйственных
связей и повышению уровня жизни населения. Для
определения согласованности и достижимости
индикаторов, представленных в Стратегиях, не-
обходима разработка более точных количествен-
ных моделей, учитывающих волатильные харак-
теристики временного ряда, например, нелиней-
но распределенную во времени отдачу от капи-
таловложений, влияние фактора времени, и по-
зволяющих формировать максимально обосно-
ванные прогнозы на базе внутренних взаимосвя-
зей в структуре фактических тенденций регио-
нального развития.
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