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Аннотация: Целью настоящего исследования является разработка предложений, направленных на упорядо-
чение системы документов стратегического планирования, принятых в регионах Уральского федерального 
округа. За основу были взяты результаты оценки согласованности их внешних параметров: наименований и 
сроков реализации. Указанные параметры являются первичными, и после нормализации ситуации необходи-
мо перейти к анализу и повышению согласованности стратегических документов в разрезе их составляющих: 
структур, наполнения, ресурсов, результатов и др. Для достижения цели исследования был проведен анализ 
согласованности программ, а также стратегий, принятых на региональном и муниципальном уровнях. При 
проведении анализа была применена авторская методика, основу которой составляет численная оценка 
отклонений количеств программ от вычисленных на базе действующего законодательства оптимальных 
интервалов и отличий в сроках их реализации. Сделанные по итогам анализа выводы о направлениях син-
хронизации документов стратегического планирования представляют собой набор действий, выполнение 
которых не только в объекте исследования, но и в других подобных объектах (федеральных округах), позво-
лит стабилизировать системы стратегического управления и перейти к упорядочению внутреннего наполне-
ния документов стратегического планирования, а следовательно, повысить эффективность их реализации.
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Введение
В условиях продолжающегося «разгосударствления» 
экономики, происходящего на всех уровнях системы 
управления, у органов власти регионального и му-
ниципального уровней остается все меньше инстру-
ментов, с помощью которых они могут оказывать 
воздействие на социально-экономические процессы, 
происходящие на соответствующих территориях.

Одним из немногих таких инструментов является 
бюджет, наполнение которого мы затрагивать не 
будем, сказав только, что и в этом процессе собствен-
ность, принадлежащая публичным образованиям, 
а также созданные на ее базе организации, сегодня 
не играют той роли, которую они могут и должны 
играть при более рачительном отношении.

Видится необходимым уделить внимание распре-
делению бюджетных ресурсов, в процессе которого 
сегодня используется программно-целевой прин-
цип  – более 95  % расходов большинства бюджетов 
осуществляется путем реализации региональных и 
муниципальных программ.

Отсутствие тех темпов развития, которые ука-
заны в документах стратегического планирования 
административно-территориальных образований, 
лишь в небольшой степени можно объяснить из-
менениями внешней среды и – в гораздо большей 
– внутренними проблемами как самих документов, 
так и их взаимодействия в рамках соответствующей 
системы.

Выбор в качестве основного объекта исследова-
ния совокупности регионов Уральского федераль-
ного округа (УрФО) обусловлен тем, что ряд других 
федеральных округов уже обследован по аналогич-
ной или подобным методикам, при этом данный 
округ, в состав которого входят субъекты РФ с очень 
значительным количеством муниципалитетов, пред-
ставляющие существенную долю экономического 
потенциала страны, такому анализу не подвергался.

Целью настоящего исследования является разра-
ботка предложений, направленных на упорядочение 
системы документов стратегического планирова-
ния, принятых в регионах Уральского федерального 
округа, с учетом возможности их распространения 
на субъекты РФ и муниципальные образования, от-
носимые к другим федеральным округам. Для этого 
в работе предпринята попытка проанализировать 
такие лежащие на поверхности атрибуты докумен-
тов стратегического планирования, как наимено-
вания (направления действия) и сроки реализации, 
не прибегая при этом к анализу содержания этих 
документов.

После приведения наименований, количеств и 
сроков действия документов стратегического пла-
нирования в единую систему появится возможность 
продолжить работу, связанную с повышением их 

вертикальной и горизонтальной согласованности, 
определением обязательных элементов и их напол-
нения.

Современное состояние и проблемы системы 
документов стратегического планирования 
в Российской Федерации
Поскольку Федеральный закон от 28 июня 2014 года 
№  172-ФЗ «О  стратегическом планировании в Рос-
сийской Федерации» носит рамочный характер, по-
сле его принятия наблюдалась широкая палитра не 
только самих документов стратегического планиро-
вания, часть из которых даже не упомянута в Законе, 
но и большое разнообразие наименований, направ-
лений действия, сроков реализации и прочих пара-
метров. В п. 1 Указа Президента РФ от 8 ноября 2021 
года № 633 «Об утверждении Основ государственной 
политики в сфере стратегического планирования в 
Российской Федерации» констатируется, что система 
стратегического планирования нуждается в совер-
шенствовании, в частности, необходимо повышение 
эффективности взаимодействия органов публичной 
власти в сфере стратегического планирования, а 
также его научно-методологического, информацион-
но-аналитического и кадрового обеспечения.

Отдельные авторы пишут, что «закон как бы по-
стулирует стратегическое планирование без пла-
нирования вообще или, иначе говоря, строит “дом 
без фундамента”» [Бухвальд, 2022. С.  33]. Другие 
[Медведев, 2021. С.  321; Смирнова, Митрофанова, 
2019. С.  21] более конкретно говорят о том, что за-
труднена согласованность стратегических докумен-
тов по приоритетам, целям, задачам, мероприятиям, 
показателям, финансовым и иным ресурсам. Иссле-
дователи указывают на то, что «программы субъек-
тов и муниципальных образований РФ существенно 
различаются не только по составу и структуре целей 
и показателей, но и по архитектуре и содержанию 
основных разделов» [Липина, Бочарова, Беляевская-
Плотник, Сорокина, 2020. С. 40]. 

Действительно, свобода стратегического твор-
чества отразилась на документах регионального 
уровня, но в существенно большей степени – на му-
ниципальных. Разнообразие наблюдается не только 
в сроках реализации, наименованиях и других лежа-
щих на поверхности атрибутах документов, прини-
маемых органами местного самоуправления. В ка-
честве примера можно привести вывод, сделанный 
в результате анализа корреляции показателей всех 
основных стратегических документов г. Волгограда, 
– выявлено частичное отсутствие их взаимосвязи 
[Мордвинцев, Дубов, 2020. С. 146]. Даже в методиче-
ских документах 30 исследованных регионов и их 
муниципалитетов выявлены различия в перечнях 
обязательных разделов документов стратегическо-
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го планирования, разнообразие формулировок наи-
менований разделов, неоднородность состава как 
самих документов, так и приложений к ним [Липи-
на, Бочарова, Беляевская-Плотник, Сорокина, 2020. 
С.  41]. На это накладываются отличия в теоретиче-
ских знаниях и практических навыках сотрудников, 
ответственных за разработку и реализацию страте-
гических документов, на что обращают внимание 
даже зарубежные авторы [Al Darmaki, 2015].

Исследователи отмечают большое количество 
региональных и муниципальных программных до-
кументов, отсутствие связи с документами феде-
рального уровня, концентрация на расходовании 
бюджетных средств, необязательность достижения 
стратегических целей [Смирнова, Бочарова, Беля-
евская-Плотник, Богданова, 2019. С.  443]. При этом 
подчеркивается актуальность проблемы обеспече-
ния синхронизации приоритетов социально-эконо-
мического развития страны и регионов в документах 
стратегического планирования [Беляевская-Плот-
ник, Сорокина, 2022. С.  18]. Приоритетным направ-
лением повышения согласованности стратегических 
документов называется использование сценарного 
подхода [McFarlane, Blackwell, Mounter, 2018].

Исследователи еще более конкретизируют во-
просы, возникающие в процессе анализа: отсутствие 
преемственности между документами стратегиче-
ского планирования федерального, регионального и 
муниципального уровней; отсутствие единой архи-
тектуры соответствующих документов; направлен-
ность региональных и муниципальных программ на 
решение только «местных» задач; отсутствие единых 
подходов к взаимоувязке целей, задач и показателей 
региональных и муниципальных программ с доку-
ментами федерального уровня [Липина, Бочарова, 
Беляевская-Плотник, Сорокина, 2020. С.  40]. Другие 
авторы [Ленчук, 2021. С.  27; Смирнова, Митрофа-
нова, 2019. С.  16] добавляют к этому требование 
установления единой архитектуры всей системы 
документов стратегического планирования на всех 
уровнях управления. На необходимость учета инте-
ресов соседей, а также административно-территори-
альных образований выше- и нижестоящих уровней 
обращают внимание некоторые зарубежные ученые 
[Purkarthofer, Humer, Mäntysalo, 2021]; их коллеги 
[Dou, Clerc, Juillet, 2020; Rauhut, Humer, 2020] указы-
вают на необходимость отказа от внутристрановой 
межтерриториальной конкуренции и концепций 
«полюсов роста».

В работе Липиной и соавт. указывается на сле-
дующие проблемные аспекты: отсутствие системы 
ответственности за недостижение показателей, ука-
занных в документах стратегического планирования 
(с чем соглашаются и зарубежные исследователи 
[Guyadeen, Henstra, Kaup, Wright, 2022. P. 5]); качество 

информации, предоставляемой для оценки реали-
зации этих документов [Липина, Сорокина, Беляев-
ская-Плотник, Бочарова, 2019. С. 58]. Также к причи-
нам недостаточной эффективности стратегического 
управления относят проблему увязки прогнозных 
значений показателей в документах стратегического 
планирования, которая не позволяет обеспечить ско-
ординированную деятельность участников такого 
планирования в сфере реализации стратегических 
приоритетов, целей, задач и показателей, а также 
отсутствие возможности мониторинга реализации 
соответствующих документов, что снижает эффек-
тивность механизмов обратной связи в системе го-
сударственного управления, оценок рисков и угроз 
[Смирнова, Митрофанова, 2019. С. 21].

Дополнительной проблемой, требующей рассмо-
трения, является наличие большого количества раз-
нообразных документов, которые можно отнести к 
системе документов стратегического планирования, 
но при этом они не получили упоминания в закры-
тых перечнях, представленных в нормативной базе. 
В связи с этим отдельно необходимо упомянуть ма-
стер-планы, которые в ближайшем будущем будут 
внесены в законодательство (при всей дискуссион-
ности необходимости этого действия). Но даже без 
них встречаются стратегии и концепции развития 
отдельных сфер жизнедеятельности регионов и му-
ниципалитетов, а также иные документы, необхо-
димость наличия которых законодательно не уста-
новлена. Они настолько прочно вошли в обиход, что 
указываются в научных статьях в качестве неотъем-
лемой части системы стратегического планирования 
[Шилова, Брагина, 2020. С. 476].

Многие авторы (см., например: [Бухвальд, 2022]) 
говорят о проблеме отсутствия подведения итогов 
реализации документов стратегического планирова-
ния после завершения сроков их исполнения. В тех 
случаях, когда провалы в стратегическом планирова-
нии выглядят наиболее впечатляющими, вышедшим 
документам даже не дают дожить до официальных 
сроков окончания действия, а замещают новыми еще 
в процессе реализации. Иногда второе происходит 
в результате смены руководителей регионального 
или муниципального уровня, когда вновь пришед-
шая команда не поддерживает целевые установки 
предыдущей.

Еще одной проблемой является недофинансиро-
вание исполнения мероприятий, заявленных в доку-
ментах стратегического планирования, в частности, 
в документах, относимых к блоку «программирова-
ния». Так, выделяются муниципальные программы 
[Мордвинцев, Дубов, 2020. С.  149], которые, исходя 
из бюджетных проектировок, будут профинанси-
рованы на 0,22  % от объемов, указанных в самой 
программе. Там же отмечается, что лишь небольшая 
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доля муниципальных программ ориентирована на 
достижение целей, представленных в региональных 
и федеральных программах.

В то же время делается акцент на документах стра-
тегического планирования макрорегионов [Домни-
на, 2023], определяемых законодательством (в том 
числе Федеральным законом №  172-ФЗ) как «часть 
территории страны, включающая в себя территории 
двух и более субъектов Российской Федерации». Это 
еще один пласт документов, необходимость присут-
ствия которых в стратегическом поле является дис-
куссионной: необходимо ли закладывать взаимодей-
ствие, ведущее к взаимной поддержке развития, в 
документы стратегического планирования регионов 
или же это прерогатива федеральных округов как 
главных субъектов мезоуровня управления?

В поддержку первой альтернативы можно при-
вести мнение, что сегодня «документы стратегиче-
ского планирования макрорегиона построены по 
принципу суммирования программ стратегического 
развития входящих в его состав субъектов федера-
ции», т.е. не добавляют существенных элементов, 
нацеленных на усиление межрегионального взаимо-
действия [Домнина, 2023. С. 33].

Процесс целеполагания сегодня перенесен на пре-
зидентский уровень [Ленчук, 2021. С. 27] и реализу-
ется в виде Указов Президента РФ и национальных 
проектов, в частности, речь идет об Указе Прези-
дента РФ от 21  июля 2020 года №  474 «О  нацио-
нальных целях и стратегических задачах развития 
Российской Федерации на период до 2024 года». 
Но, по мнению автора, Указ Президента не может в 
полной мере заменить полноформатную стратегию 
долгосрочного социально-экономического развития. 
А, например, Указ Президента РФ от 7 мая 2018 года 
№ 204 «О национальных целях и стратегических 
задачах развития Российской Федерации на период 
до 2024 года» [Смирнова, Митрофанова, 2019. С. 15], 
де-факто являвшийся документом стратегического 
планирования, не был связан с другими подобными 
документами.

Указ Президента РФ от 8 ноября 2021 года № 633 
«Об утверждении Основ государственной политики 
в сфере стратегического планирования в Российской 
Федерации», безусловно, внес коррективы в про-
цессы разработки, реализации и контроля исполне-
ния документов стратегического планирования. При 
этом в Указе акцент сделан на документы федераль-
ного уровня, а региональный и местный могут лишь 
ориентироваться на установленные общие параме-
тры наподобие циклов стратегического планирова-
ния, которые определяются сроками полномочий 
Президента Российской Федерации.

Дополнительно необходимо отметить, что, по 
мнению Е.М. Бухвальда, итоговый вариант Основ 

государственной политики в сфере стратегического 
планирования не только существенно разошелся с 
предварительными наработками, но и имеет расхож-
дения с Федеральным законом № 172-ФЗ, а также не 
уточняет практику стратегического планирования 
в стране. Автор также указывает, что «грань между 
государственной политикой в сфере стратегического 
планирования и стратегическим планированием как 
таковым просматривается очень слабо» [Бухвальд, 
2022. С. 32, 37].

Можно согласиться с мнением, что «реализа-
ция национальных программ (проектов) не может 
подменить собой стратегическое планирование», а 
текущая практика разработки и реализации наци-
ональных проектов говорит об отсутствии их согла-
сованности и даже разобщенности [Смирнова, Ми-
трофанова, 2019. С.  20]. Зарубежные исследователи 
также указывают на необходимость усиления имен-
но стратегической компоненты планирования, в том 
числе на региональном и муниципальном уровнях 
[Gordon, Champion, 2021. P. 2].

Отдельные авторы (см. например: [Антипин, 
Шишкина, 2024]) поднимают вопрос о все возраста-
ющей региональной дифференциации, что являет-
ся следствием отсутствия стратегического виденья 
перспектив развития страны даже на уровне фе-
деральных министров. Определенные позитивные 
сдвиги в данном направлении уже происходят, на-
глядным примером чему является отказ от повсе-
местного применения теории «полюсов роста» в 
виде усиленной накачки ресурсами уже сложивших-
ся агломераций, в том числе путем организации на 
их территориях различных зон, отличающихся по 
экономическим условиям от остальной территории 
страны.

И.Н. Домнина прямо указывает на то, что «доку-
ментальное оформление преференциальных зон, как 
института пространственного стратегирования эко-
номики… не состоялось» [Домнина, 2023. С.  31–32]. 
В результате реализации Стратегии пространствен-
ного развития РФ уровень межрегиональной неод-
нородности стал более существенным; предлагается 
пересмотр пространственной политики, в которой 
происходит противопоставление города и села, цен-
тра и периферии, а также подчеркивается необходи-
мость осознания перспективности взаимовлияния и 
соразвития [Антипин, Шишкина, 2024. С. 195].

Таким образом, можно констатировать множе-
ственность проблем текущей системы документов 
стратегического планирования, одной из наиболее 
значимых и при этом достаточно легко устранимых 
среди которых является их рассогласованность в 
разрезах периодов и направлений действия. Также 
существенную помощь может оказать обращение к 
истокам стратегического планирования, как это де-
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лают зарубежные ученые [Almadhoob, 2021], вместо 
попыток применения его новейших, но недостаточ-
но апробированных инструментов.

Теоретические основы и выбор объекта 
исследования
В данном исследовании использованы те же инстру-
менты, что и при рассмотрении системы документов 
стратегического планирования Приволжского феде-
рального округа [Орлов, 2023], которые остаются ак-
туальными, несмотря на множественные изменения, 
внесенные в Федеральный закон от 21 декабря 2021 
года № 414-ФЗ «Об общих принципах организации пу-
бличной власти в субъектах Российской Федерации», и 
подготовку Федерального закона от 20 марта 2025 года 
№ 33-ФЗ «Об общих принципах организации местного 
самоуправления в единой системе публичной власти». 
Ориентиры количества программ, необходимых для 
полного охвата основных направлений деятельности 
органов управления субъектов Российской Федерации 
и органов местного самоуправления, сохранены:

– для программ региона от 10 до 16;
– для программ муниципалитета – от 6 до 10.
Для оценки отклонений по мере удаления от 

оптимальных количеств в меньшую сторону приме-
няется функция четвертой степени, а в большую – 
второй, что отражает усиление негативного влияния 
множественности (или недостаточного количества) 
программ на распределение бюджетных средств, эф-
фективность управления ими, появление коррупци-
онной составляющей и, как следствие, на динамику 
социально-экономического развития.

Общую первичную согласованность стратегий и 
программ регионов и муниципалитетов также пред-
лагаем оценивать на трехмерном графике, где к 
информации об отклонении количества документов 
стратегического планирования от оптимальных зна-
чений (откладывается по оси абсцисс) добавляются 
данные о согласованности (дисперсии) лет оконча-
ния, отображаемые по оси ординат, и продолжитель-
ности их действия (разности между максимальным 
и минимальным сроками реализации), что находит 
отражение в размерах маркеров.

Целевым состоянием является нахождение мар-
кера минимального размера в начале координат. Чем 
далее маркер располагается от указанной точки и 
чем больше его размер, тем менее согласованными 
являются документы стратегического планирова-
ния. В результате появления множественности до-
кументов, отличий в полномочиях уровней системы 
управления, а также преимущественного отнесения 
стратегий к документам долгосрочного планиро-
вания, а программ – среднесрочного актуальным 
остается разделение рассматриваемых документов 
стратегического планирования на следующие блоки: 

1) программы муниципальных образований; 2) про-
граммы субъектов Российской Федерации; 3) страте-
гии регионов и муниципалитетов.

Дополнительно отметим, что для обеспечения со-
поставимости результатов анализа, особенно в усло-
виях интенсивного преобразования муниципальных 
районов в муниципальные округа, целесообразно 
ограничиться субъектами первого уровня местного 
самоуправления: городскими округами, муниципаль-
ными районами и муниципальными округами. Для 
учета влияния на итоговые показатели множествен-
ных муниципальных программ сначала вычисления 
проводятся по каждому муниципалитету отдельно, 
а затем определяются средние значения в регионе.

Поскольку системы документов стратегическо-
го планирования Северо-Западного и Приволжского 
федеральных округов уже были рассмотрены ранее 
[Орлов, Шатрова, 2022; Орлов, 2023], в данной ра-
боте сделан акцент на системе таких документов, 
принятых в регионах и муниципалитетах Уральского 
федерального округа. Интерес к данному округу обу-
словлен тем, что входящие в его состав администра-
тивно-территориальные образования формируют 
более трети доходов федерального бюджета.

В таблице 1 представлены основные параметры 
регионов и муниципалитетов Уральского федераль-
ного округа, подвергнутые анализу.

Несмотря на то, что субъектов РФ в данном окру-
ге меньше, чем в других, в ряде регионов количество 
муниципалитетов существенно превышает средние 
значения по России, а количество программ во мно-
гих из них, в свою очередь, существенно выходит за 
разумные рамки.

Поиск информации о программах муниципалите-
тов Челябинской и курганской областей был затруд-
нен полным отсутствием или отсутствием актуаль-
ной информации на сайтах соответствующих адми-
нистраций, а доступ к информационным ресурсам 
значительной доли муниципалитетов Челябинской 
области, размещенных на сервере региональной ад-
министрации, дополнительно осложнен по техни-
ческим причинам. В остальных регионах округа ин-
формационно закрытые муниципалитеты встреча-
ются, но не столь массово, как в указанных областях. 
Достаточно часто встречаются муниципалитеты, о 
документах стратегического планирования которых 
либо нет информации в Реестре документов стра-
тегического планирования, размещенном на сайте 
государственной автоматизированной информаци-
онной системы «Управление», либо представленная 
там информация не вполне актуальна.

Доля вероятных ошибок в перечнях и датировке 
муниципальных программ оценивается менее чем в 
5  %, что слабо влияет на результаты вычислений и 
еще менее на представленные далее выводы.



29
Е.В. Орлов, Р.К. Ким.  Повышение уровня согласованности документов стратегического планирования в регионах Уральского федерального округа

ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА  2025  ТОМ 27 № 2 • PUBLIC ADMINISTRATION  2025  VOL. 27 No. 2

Оценка согласованности стратегий и программ, 
принятых в Уральском федеральном округе
Начать представление результатов анализа необхо-
димо с уровня программ развития отдельных сфер 
хозяйствования муниципальных образований, вхо-
дящих в составы субъектов РФ, относимых к Ураль-
скому федеральному округу. График, полученный в 
результате оценки количества и сроков реализации 
таких программ, представлен на рисунке 1.

Важно отметить, что в данном случае отложенная 
по вертикальной оси дисперсия лет окончания сро-
ков действия программ представляет собой среднее 
арифметическое таких показателей всех муниципа-
литетов, входящих в состав того или иного региона. 
Аналогичным образом подсчитаны и отклонения ко-
личества программ, отложенные по горизонтальной 
оси, а разница между сроками действия самой про-
должительной и самой краткой программы, влияю-
щая на размер маркера, взята на основании данных 
всех муниципалитетов каждого региона.

Наиболее согласованными можно назвать про-
граммы муниципалитетов Тюменской, Свердловской 
областей и Ханты-Мансийского автономного округа, 
но муниципальные программы двух последних субъ-

ектов РФ отличаются меньшей согласованностью и 
лет окончания реализации, и продолжительности 
действия. Муниципалитеты курганской области по-
казывают по основным параметрам среднюю согла-
сованность программ. Программы муниципалитетов 
Ямало-Ненецкого автономного округа существенно 
рассогласованы по срокам завершения, а Челябин-
ской области – по количеству. Так, в 7 из 43 муни-
ципалитетов Челябинской области принято 40 и 
более программ (еще в 16 – от 30 до 39). Это создает 
проблемы координации программ, в том числе и в 
финансовом плане, повышает вероятность рисков 
возникновения ведомственных интересов, корруп-
ции, несет другие негативные последствия.

Вычисленное медианное значение уступает ана-
логичному показателю Приволжского федерального 
округа, вычисленному более трех лет назад [Орлов, 
2023. С. 722], что говорит о большей рассогласован-
ности системы программирования социально-эко-
номического развития муниципалитетов, даже без 
учета временно́го лага.

На основании информации о муниципальных 
программах был проведен контент-анализ их наиме-
нований и построен визуальный взвешенный список 
(облако) слов, который можно увидеть на рисунке 2. 
Наиболее часто подвергающимися программирова-
нию на муниципальном уровне сферами являются: 
образование, культура, спорт, молодежная политика, 
ЖКХ, безопасность. Достаточно часто в перечень 
программируемых направлений развития попадают 
финансы, имущество, дорожно-транспортная сфера.

Во всех регионах сохраняется и отмеченная ра-
нее [Орлов, 2023. С.  722] проблема разнообразия 
наименований программ, посвященных решению 
идентичных проблем в различных муниципалите-
тах, которая продолжает препятствовать построе-

Таблица 1. Характеристика субъектов Уральского 
федерального округа
Table 1. Characteristics of the subjects of the Ural 
Federal District
Показатель Значение
Количество субъектов РФ 6
Количество муниципальных образований, в т.ч.: 203*
– городские округа 106
– муниципальные районы 58
– муниципальные округа 36
Количество документов стратегического планирова-
ния:
– стратегий субъектов РФ 6
– программ субъектов РФ 185
– муниципальных стратегий 196
– муниципальных программ** 4 198

Примечания: *  –  общее количество не равно сумме представ-
ленных ниже позиций, поскольку среди муниципалитетов 
присутствуют «муниципальные образования», не имеющие 
видовых признаков в наименовании, но относимые стати-
стикой к муниципалитетам первого уровня;

** – без учета программ комплексного развития социальной, 
коммунальной, транспортной инфраструктуры городских и 
муниципальных округов

Notes: * – the total number is not equal to the sum of the items listed 
below, as there are “municipal formations” among the municipal-
ities that do not have specific characteristics in their names but 
are classified by statistics as first-level municipalities;

** – excluding comprehensive development programs for social, com-
munal, and transport infrastructure in urban and municipal dis-
tricts
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Рисунок 1. Согласованность муниципальных про-
грамм в регионах Уральского федерального округа
Figure 1. Consistency of municipal programs in the 
regions of the Ural Federal District
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нию системы регионального и муниципального пла-
нирования. Множественными являются программы, 
направленные на: развитие различных видов об-
разования и поддержку образовательных учрежде-
ний, различных видов культурного обслуживания, 
отдельных сфер жилищно-коммунального хозяй-
ства, противодействие разным видам девиантного 
поведения и содействие повышению безопасности 
населения, поддержку деятельности различных под-
разделений местной администрации и т.д. Все это 
приводит к указанным выше и другим негативным 
последствиям.

Также необходимо упомянуть о недостатках от-
дельных программ, которые выделяют их из общего 
списка. Наиболее массовым из таких недостатков 
является передвижка сроков реализации, когда про-
граммы, первые версии которых были приняты еще 
в прошлом десятилетии, сегодня благодаря внесе-
нию множественных изменений имеют период дей-
ствия продолжительностью в три-пять лет, являясь 
при этом актуальными по состоянию на 2025 год. 
В некоторых муниципалитетах подобная подвиж-
ка осуществляется ежегодно, вместе с подготовкой 
нового бюджета на следующий трехлетний период. 
Достаточно часто аналитические разделы таких про-
грамм не подвергаются изменениям, а обновляются 
только части, связанные с финансированием и ино-
гда – с приоритетными действиями.

Еще одним недостатком, проявляющимся суще-
ственно реже, чем предыдущий, является отсутствие 
конкретности в наименованиях программ. Примера-
ми таковых могут служить следующие: «Столичный 
город», «Любимый город», «Город молодой» и т.п.

Безусловно, встречаются муниципалитеты, в 
которых при ограниченном количестве программ, 
охватывающих основные сферы ответственности 
органов местного самоуправления, они все имеют 
совпадающие временны́е рамки, с одной стороны, 
превышающие сроки, на которые разрабатываются 
среднесрочные бюджеты (три года), но не выходящие 
за рамки, установленные законом для среднесрочно-
го планирования (шесть лет). При этом даже если в 
субъекте РФ подобных муниципалитетов несколько, 
то их программные разработки чаще всего не синхро-
низированы ни на межмуниципальном уровне, ни с 
аналогичными региональными программами.

Обобщая представленную выше информацию, 
можно сказать, что органам управления регионами и 
муниципалитетами Уральского федерального округа 
предстоит достаточно серьезная работа, связанная 
с приведением систем муниципальных программ к 
единым нормам, которые позволят существенно по-
высить их эффективность. Ситуация, сложившаяся в 
сфере реализации государственных программ субъ-
ектов РФ, входящих в состав Уральского федераль-
ного округа, подвергнутая анализу в соответствии с 
представленной выше теоретической базой, отраже-
на на рисунке 3.

Как можно наблюдать на графике, Ямало-Ненец-
кий автономный округ находится достаточно близко 
к целевому состоянию по всем параметрам и уже 
достиг его по синхронизации сроков окончания ре-
ализации программ. Ко второй группе регионов со 
средними значениями можно отнести Ханты-Ман-
сийский автономный округ и Свердловскую область. 
Обоснованность выделения и наименования этой 
группы усиливается нахождением в ней медианного 
значения. Достаточно интересным является сочета-
ние самого малого размера маркера у Свердловской 
области, показывающего минимальные отличия в 
продолжительности действия программ, и несовпа-
дения позиции маркера с горизонтальной осью. И 
минимального размера маркера, и совмещения пози-
ции с осью области не позволяет достичь всего одна 
программа, которая отличается от остальных и по 
продолжительности, и по году окончания действия.

Из условно входящих в третью группу регио-
нов с максимальной рассогласованностью программ 
Тюменская область отличается разбросом сроков 
окончания программ, даже при относительно скром-
ном отличии в продолжительности их реализации, а 
Челябинская и курганская области – избыточностью 
количеств программ.

Набор наиболее часто встречающихся направ-
лений программирования практически совпадает 
с тем, какой был выявлен в результате анализа му-
ниципальных программ, с тем отличием, что среди 
региональных программ значимые позиции имеют 

Рисунок 2. Взвешенный список слов, встречающихся 
в наименованиях муниципальных программ, приня-
тых в УрФО, представленный визуально
Figure 2. Visual representation of a weighted list of 
terms used in the names of municipal programs 
adopted in the Urals Federal District
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документы, посвященные здравоохранению. Творче-
ство в наименованиях региональных программ про-
является существенно меньше, чем на муниципаль-
ном уровне – большинство названий начинаются 
словами «развитие» или «управление» (какой-либо 
сферой). При этом сохраняется достаточно широкая 
палитра формулировок, не позволяющая говорить 
о полной идентичности направленности действий 
программ.

К негативным моментам можно отнести так-
же наличие групп программ, посвященных разви-
тию одной сферы, например, дошкольного, общего, 
профессионального образования или культуры и 
культурного наследия, которые можно объединить. 
Перенос сроков действия старых программ (что ак-
туально и для муниципалитетов) особенно активно 
практикуется в Свердловской области, где докумен-
ты, действующие (в соответствии с содержанием) 
в 2024–2027 годах, изначально утверждены норма-
тивными актами, принятыми в 2013 году. При этом 
под вопросом остается обновление аналитических 
и некоторых других разделов. Не обходится и без 
программ, направленность которых невозможно 
определить исходя из названия (например, «Завтра 
начинается сегодня»).

Также отметим проблему внесения изменений в 
действующие программы, после которых они пере-
стают соответствовать нормам Федерального закона 
№ 172-ФЗ. В новых редакциях отсутствуют задачи, 
мероприятия, показатели, сроки, исполнители, ре-
сурсы, целые разделы (например, паспорт програм-
мы) и даже даты начала и окончания действия.

На заключительном этапе исследования были 
проанализированы стратегии субъектов РФ и муни-
ципалитетов, входящих в состав Уральского феде-
рального округа. Несмотря на то, что расчеты прово-
дились на базе объединенных данных о стратегиях 
регионов и входящих в их состав муниципалитетов, 
сначала необходимо сделать акцент на главных ре-
гиональных стратегических документах.

Стратегии регионов нельзя назвать согласован-
ными между собой по времени реализации: у трех 
регионов они заканчивают свое действие в 2030 году, 
еще у двух – в 2035, а у одного – в 2050. Продолжи-
тельность действия главных документов региональ-
ного планирования также существенно отличается: 
минимум – восемь лет, максимум – 27; совпадающих 
по продолжительности реализации стратегий нет. 
При том, что Тюменская область является сложно-
составным субъектом, все три стратегии – как самой 
области, так и входящих в ее состав автономных 
округов – начинаются в разные годы и имеют суще-
ственно отличающиеся периоды реализации. Все это 
позволяет говорить о разбалансированности систе-
мы стратегий регионов, но более полно сложившу-
юся ситуацию отражает комплексный анализ регио-
нальных и муниципальных стратегий.

Графическое представление ситуации, сложив-
шейся в сфере разработки стратегий субъектов РФ 
и муниципалитетов Уральского федерального окру-
га, дано на рисунке 4. В отражении результатов по 
сравнению с предыдущими графиками произошли 
изменения. Так, по оси абсцисс отложены значе-
ния отклонения от целевого количества стратегий 
– доли административно-территориальных образо-
ваний, не имеющих стратегии, в их общем количе-
стве. Отклонения носят отрицательный характер, 
поскольку в качестве оптимального значения был 
принят полный охват стратегиями всех администра-
тивно-территориальных образований. По оси орди-
нат, как и ранее, отражена дисперсия лет окончания 
региональной и муниципальных стратегий в рас-
сматриваемых субъектах РФ. Размер маркера дает 
представление о разнице в сроках реализации самой 
продолжительной и самой краткосрочной из приня-
тых в регионе стратегий.

По причине существенного отклонения разброса 
сроков реализации и нивелирования на этой основе 
результатов всех остальных регионов данные Хан-
ты-Мансийского автономного округа на графике не 
представлены. Отметим только, что при наличии 
стратегий всех административно-территориальных 
образований (точка располагается на оси Y) диспер-
сия лет окончания превышает значение аналогично-
го показателя следующего региона (Ямало-Ненецко-
го автономного округа) более чем в семь раз и делает 
график неинформативным, приближая остальные 

Рисунок 3. Согласованность государственных про-
грамм субъектов РФ, входящих в Уральский феде-
ральный округ
Figure 3. The consistency of state programs among 
the Russian Federation’s constituent entities within 
the Ural Federal District
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маркеры к оси X. Более четверти муниципалите-
тов Тюменской области не имеют стратегий или не 
предоставляют информации об актуальных страте-
гиях в открытых источниках, при этом область де-
монстрирует максимальную согласованность сроков 
окончания реализации и средние результаты разбро-
са продолжительности действия стратегий (14 лет).

Остальные регионы показывают наличие всех 
стратегий, но существенно уступают в их согласо-
ванности в разрезе сроков окончания реализации, 
а Ямало-Ненецкий автономный округ и Челябин-
ская область выделяются наименьшими отличиями 
в продолжительности действия главных стратегиче-
ских документов.

Если сравнивать с результатами, полученными 
на основании данных о Приволжском федеральном 
округе в III–IV кварталах 2021 года [Орлов, 2023. 
С.  721], то можно сказать, что текущая ситуация 
в Уральском федеральном округе характеризуется 
худшими значениями показателей при существен-
но меньшем количестве исследуемых объектов. Да-
же сравнение результатов регионов, не попавших 
на график по причине существенного отличия от 
остальных, говорит не в пользу Урала (превышение 
рассогласованности по срокам окончания реализа-
ции почти в два раза).

Показателем, по которому Уральский федераль-
ный округ опередил Приволжье, является обеспечен-
ность административно-территориальных образо-
ваний стратегиями – такие документы, как указано 

выше, отсутствуют только в некоторых муниципа-
литетах Тюменской области. Но, вероятно, с момента 
проведения предыдущего исследования ситуация в 
ПФО изменилась.

Таким образом, ситуацию, сложившуюся в сфе-
ре стратегического планирования Уральского фе-
дерального округа, необходимо признать далекой 
от целевого состояния даже на основании анализа 
лежащих на поверхности факторов. При проведении 
анализа глубинных составляющих, как, например, в 
зарубежном исследовании [Guyadeen, Henstra, Kaup, 
Wright, 2022], с высокой долей вероятности также 
будут найдены проблемы, которые потребуют разра-
ботки новых направлений решения.

Направления оптимизации системы 
документов стратегического планирования
Исходя из выявленных выше проблем разработки и 
реализации стратегических документов, принятых в 
регионах Уральского федерального округа, которые, 
как можно судить на основании рассмотренных пу-
бликаций, актуальны и для субъектов РФ, располо-
женных в других федеральных округах, необходимы 
целенаправленные действия, возможно, с уровня 
федерального центра, ориентированные на установ-
ление единых стандартов разработки (в том числе и 
наименования) и применения стратегических доку-
ментов.

Это подтверждается и мнениями исследователей. 
Так, Л.А.  Беляевская-Плотник и соавт. ставят даль-
нейшее развитие системы стратегического плани-
рования в прямую зависимость от синхронизации 
целей, задач и приоритетов в документах страте-
гического целеполагания на федеральном и регио-
нальном уровнях, к которым необходимо добавить и 
муниципальный, как непосредственно работающий 
с населением [Беляевская-Плотник, Сорокина, 2022. 
С.  19]. Многими учеными [Бухвальд, 2022; Ленчук, 
2021 и др.] Федеральный закон №  172-ФЗ подвер-
гается критике. Предлагалось даже, с подачи Мини-
стерства финансов РФ, считать основным докумен-
том стратегического планирования Указ Президента 
РФ от 7 мая 2018 года № 204 «О национальных целях 
и стратегических задачах развития Российской Фе-
дерации на период до 2024 года», а многочисленные 
стратегии и прогнозы объединить в единые доку-
менты [Мордвинцев, Дубов, 2020, С. 145].

В свете того, что срок, на который в Указе бы-
ло поставлено достижение основных целей, прой-
ден, необходимо отметить, что часть из них была 
достигнута по естественным причинам (например, 
обеспеченность местами в детских садах в резуль-
тате значительного снижения рождаемости), часть 
– благодаря припискам (например, доля населения, 
систематически занимающегося спортом), что гово-

Рисунок 4. Согласованность региональных и муни-
ципальных стратегий в регионах Уральского феде-
рального округа
Figure 4. Consistency of regional and municipal strate-
gies in the regions of the Ural Federal District

Примечание: * – медианное значение рассчитано исходя из дан-
ных всех шести субъектов РФ, относящихся к УрФО
Note: * – the median value is calculated based on data from all six 
constituent entities of the Russian Federation belonging to the Urals 
Federal District
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рит о качестве предшествующей аналитики и самих 
целевых установок.

Исходя из материалов научных публикаций, оте-
чественного и международного опыта, можно пред-
ложить пути реформирования действующей систе-
мы, представленные на рисунке 5.

Учитывая достаточно сложную и внешнюю, и 
внутреннюю ситуацию, сложившуюся в Российской 
Федерации, сегодня нет возможности использовать 
методы, предполагающие полное разрушение дей-
ствующей системы стратегического планирования, 
поскольку это может привести к продолжительной 
недееспособности системы управления. Варианты 
постепенного реформирования не противоречат друг 
другу и могут быть использованы совместно – при 
накоплении значительного количества качествен-
ных изменений, введенных подзаконными норматив-
но-правовыми актами, издаваемыми Президентом 
РФ, Правительством РФ, федеральными министер-
ствами, они совместно могут быть внесены в закон.

При этом сохраняется возможность прямого до-
полнения норм закона, минуя подзаконные акты, 
особенно в случаях существенного изменения усло-
вий работы системы стратегического планирова-
ния или внесения предложений, значительно раз-
вивающих эту систему, в том числе и со стороны 
работающих над данной проблематикой ученых. Так, 
Е.М. Бухвальд предлагает «совершенствовать закон, 
а не дублировать и противоречить ему» [Бухвальд, 
2022. С. 39], при этом под «дублированием» и «проти-
воречиями» подразумеваются отдельные положения 
Указа Президента РФ от 8 ноября 2021 года № 633, в 
котором изложены Основы государственной полити-
ки в сфере стратегического планирования.

Вызывает вопросы возникающее дублирование 
действующих документов системы стратегического 
планирования (например, генеральные планы посе-
лений и городских округов) новыми, в ней пока не 

учтенными (такими как мастер-планы). Также не-
обходимо отметить, что не следует спешить отказы-
ваться от действующих документов в пользу новых 
только потому, что уже используемые документы не 
дают того эффекта, на который рассчитывали при 
их включении в перечень. Возможно, имеет смысл 
изменить подходы к их разработке и реализации.

Также требует существенной корректировки и 
система оценки результатов, получаемых в процес-
се и по окончании реализации документов стра-
тегического планирования. Здесь можно привести 
мнение коллектива авторов, которые считают, что 
при оценке реализации стратегических документов 
федерального уровня необходима декомпозиция по-
казателей в территориальном (на данные регионов 
и муниципалитетов) и отраслевом аспектах (инфор-
мация о результатах развития отраслей экономики 
страны) [Липина, Сорокина, Белявская-Плотник, Бо-
чарова, 2018. С.  46]. Представляется необходимым 
развить эту мысль, особенно если учесть, что под 
«документами стратегического планирования» ав-
торы подразумевают только стратегию социально-
экономического развития РФ и ряд специализиро-
ванных стратегий.

В документах системы стратегического плани-
рования (стратегиях, программах, прогнозах и др.) 
должны взаимно учитываться действия, затраты, 
показатели, устанавливаемые на других уровнях си-
стемы управления, а при оценке их реализации по-
казатели других уровней должны гармонично агре-
гироваться в региональные, а затем – в федераль-
ные. Показатели реализации отраслевых документов 
(программ) агрегируются в сводные показатели, по-
зволяющие судить об успешности реализации соот-
ветствующих стратегий.

Отчеты об исполнении муниципальных программ 
должны дать возможность (в результате сведения 
показателей по всем программам или всем муници-
палитетам) составлять отчеты о реализации муни-
ципальных стратегий и региональных программ, а 
те, в свою очередь, сводиться в показатели реализа-
ции региональных стратегий. Аналогичные взаимо-
действия должны быть и между документами феде-
рального и регионального уровней, как это показано 
на рисунке 6.

Целевое состояние системы стратегического пла-
нирования: отчетность об исполнении документов 
предыдущих уровней системы управления и отрас-
лей на рассматриваемом уровне автоматически фор-
мирует отчетность об исполнении стратегий этого 
уровня. Аналогичная ситуация должна наблюдаться 
при оценке документов бюджетного и территори-
ального планирования, также входящих в соответ-
ствии с Федеральным законом 172-ФЗ в перечень 
документов стратегического планирования.

Рисунок 5. Возможные варианты реформирования 
системы документов стратегического планирования
Figure 5. Options for improving the system of strategic 
planning documents
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Подобные подходы актуальны не только для 
составления отчетности о реализации документов 
стратегического планирования, но и для осущест-
вления разработки таких документов. Так, иссле-
дователями предлагается разработка единой мето-
дологии стратегического планирования на обще-
государственном уровне [Мордвинцев, Дубов, 2020. 
С.  150]. Другие авторы отмечают, что «сбаланси-
рованность программных документов федерально-
го, регионального и муниципального уровней, их 
взаимоувязку и преемственность может обеспечить 
перевод в цифровой формат процесса создания дан-
ных документов на единой цифровой платформе» 
[Липина, Бочарова, Беляевская-Плотник, Сорокина, 
2020. С. 40].

Разработка предварительных версий документов 
по всей их системе может быть автоматизирова-
на с учетом современного уровня развития ком-
пьютерных систем, возможностей хранения данных, 
искусственного интеллекта. Дальнейшая их довод-
ка, с учетом особенностей каждого административ-
но-территориального образования, может происхо-
дить в полуавтоматическом режиме, когда после 
изменения человеком значения одного показателя 
система пересчитывает все остальные, чтобы обе-
спечить сходимость результатов.

Еще одной проблемой в работе с документами 
стратегического планирования является досрочное 
завершение их реализации в связи с принятием но-
вых аналогичных документов. При этом отчетность 
о результатах досрочно завершаемых документов 
не формируется, выводы не предоставляются. В му-
ниципалитетах регионов Уральского федерального 
округа подобная практика не носит массового харак-
тера, но встречается достаточно часто. Частично ее 
применение связано с изменением статуса админи-
стративно-территориальных образований (муници-
пальный район – муниципальный округ). Но встре-
чаются и случаи, когда это происходит без видимых 
внешних причин.

Существуют и другие проблемы разработки и 
реализации документов стратегического планирова-
ния, которые могут стать предметом отдельного из-
учения. В настоящем исследовании было выявлено 
достаточное количество недостатков, на устранение 
которых нацелены предлагаемые далее меры.

Заключение
Обобщая вышесказанное об особенностях системы 
стратегических документов Уральского федераль-
ного округа и соглашаясь с выводами, сделанными 
на базе анализа документов стратегического пла-
нирования Приволжского [Орлов, 2023] и Севе-
ро-Западного [Орлов, Шатрова, 2022] федеральных 
округов, а также с учетом того, что во всех трех 

работах рассмотрено уже более трети субъектов 
Российской Федерации (т.е. результаты уже мож-
но распространить на всю генеральную совокуп-
ность), скажем, что в первую очередь необходимо 
(но недостаточно) для повсеместного выравнива-
ния социально-экономического развития:

1) Установить единый стратегический цикл, во 
временны́х рамках которого действуют федераль-
ная стратегия социально-экономического развития 
и все аналогичные региональные и муниципаль-
ные стратегии, продолжительностью в 10 (или 15) 
лет, предваряемый годом разработки стратегий, а 
завершающийся годом отчетов об их реализации.

2) Определить единые циклы регионального 
и муниципального программирования, ограничив 
сроки реализации программ пятью годами, а также 
установив: 

а) ограниченные перечни направлений, в кото-
рых осуществляется программирование на уровнях 
субъектов РФ и муниципальных образований;

б) шаблоны формирования наименований про-
грамм, включающие:

– направление из утвержденного перечня;
– наименование административно-территори-

ального образования, на территории которого дей-
ствует программа;

– сроки ее реализации;
в) базовую структуру самих программ и их ос-

новных разделов, с максимальным учетом требова-
ний, изложенных в федеральных нормативно-пра-
вовых актах;

г) обязанность установления значений показа-
телей, в том числе указанных в нормативных доку-

Рисунок 6. Взаимодействие между отчетами об 
исполнении документов системы стратегического 
планирования
Figure 6. Interaction between the reports on the 
implementation of strategic planning system docu-
ments
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ментах и значимых для населения, которые будут 
достигнуты в ходе реализации программы;

д) обязанность органов управления отчитывать-
ся о результатах выполнения программ перед насе-
лением и вышестоящими органами управления.

3) Вынести на обсуждение ученых и практиков 
вопрос о необходимости разработки муниципаль-
ных стратегий или ограничения перечня муници-
палитетов, в которых могут разрабатываться стра-
тегии, поскольку в текущих условиях разработка 
подобных документов для малых (по численности 
населения, доле собственных доходов в бюджете 
и другим параметрам) муниципалитетов является 
неэффективной (отсутствие результатов при зна-
чительных затратах).

Отметим, что вопрос об очередности разработ-
ки документов, направленных на развитие иден-
тичных сфер муниципального, регионального (а в 
определенных случаях – и федерального) уровней, 
остается открытым и дискуссионным. Простые ре-
шения («снизу – вверх» или «сверху – вниз»), скорее 
всего, не подойдут, а будет сформирована система 
из нескольких итерационных циклов, своевремен-
но приводящих к формированию полной системы 
взаимосвязанных (с аналогичными документами 
других уровней управления, равноправных сосе-
дей, других сфер хозяйствования данного админи-
стративно-территориального образования) доку-
ментов стратегического планирования.

Стандартизация на законодательном уровне наи-
менований и направлений разработки основных до-
кументов стратегического планирования потребует 
в качестве следующего шага стандартизации пе-
речней и наполнения их основных элементов. Так, 
исследователи, отмечая высокую актуальность зада-
чи, связанной с определением набора обязательных 
ключевых положений региональных и муниципаль-
ных документов стратегического планирования с 
сохранением возможности отражения территори-
альной специфики, при этом указывают, что данная 
задача наиболее значима для документов стратеги-
ческого программирования [Липина, Бочарова, Беля-
евская-Плотник, Сорокина, 2020. С. 42].

Полностью поддерживая данную точку зрения, 
добавим, что стандартизации требуют не только 
составы (в разрезе основных разделов) стратегий, 
программ, прогнозов, прочих документов, объеди-
няемых общим понятием «документов стратеги-

ческого планирования», но и основные элементы 
содержания этих разделов, и даже их предельные 
(минимальные и максимальные) объемы.

Для обеспечения сводимости показателей из 
документов и отчетов предыдущих уровней на 
следующих также необходимо для основных видов 
документов и направлений их разработки (что 
особенно актуально для программ) определить 
базовые перечни показателей, значения которых 
при агрегировании сводятся в устанавливаемые на 
уровне Стратегии социально-экономического раз-
вития Российской Федерации и соответствующих 
Указов Президента Российской Федерации.

Подчеркнем, что вся система документов стра-
тегического планирования и наполнение каждого 
из них должны учитывать:

– проблемы и приоритеты развития регионов 
и муниципалитетов, с акцентом на потребности 
проживающего на их территориях населения, не-
обходимость оказания позитивного влияния на его 
жизнедеятельность;

– взаимную поддержку аналогичных программ, 
разрабатываемых на разных уровнях системы 
управления и на соседних территориях, даже если 
они относятся к другим федеральным округам (для 
региональных программ) или к другим субъектам 
РФ (для муниципальных), а также отсутствие борь-
бы за ресурсы и взаимную поддержку программ, ре-
ализуемых в разных направлениях в рамках одного 
административно-территориального образования;

– получение и использование органами управ-
ления реальных рычагов влияния на экономику, 
в том числе путем создания организаций, под-
контрольных публичным образованиям, которые 
решают значимые для населения и органов управ-
ления задачи, но при этом могут быть нацелены, 
действуя на открытом рынке прочих товаров и 
услуг, на извлечение прибыли для финансирования 
социальных функций и собственного развития.

Таким образом, проведенное исследование и 
данные по его итогам рекомендации в случае их 
практического применения позволят скорректи-
ровать систему стратегического планирования в 
целом и систему документов стратегического пла-
нирования в частности, нацелив их на максимально 
эффективное воздействие на социально-экономи-
ческое развитие муниципалитетов и регионов Рос-
сийской Федерации.
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