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Проводится количественный анализ нормативных актов субъектов Российской Федерации в

области стратегического планирования. Обосновывается вывод о необходимости совершен&

ствования законодательства на основе принципа единства, комплексности прогнозов и стра&

тегических документов. Рассматривается деятельность Министерства регионального разви&

тия Российской Федерации по обеспечению процедуры разработки документов комплексно&

го планирования развития регионов.

* Егоров Кирилл Юрьевич, аспирант Самарского государственного экономического университета.

В условиях децентрализации хозяйствен&

ной жизни и управления в России, делеги&

рования федеральных полномочий на реги&

ональный уровень возрастает ответствен&

ность государственных региональных орга&

нов власти за принятие управленческих ре&

шений. Региональное управление рассмат&

ривается в качестве проводника общерос&

сийских интересов. На этот уровень факти&

чески переместились оперативные связи го&

сударства с основным звеном & предприяти&

ями, ответственность государства за продо&

вольственное, энергетическое, социальное и

иное обеспечение предприятий и населения,

создание условий для их экономической

деятельности и жизнедеятельности1.

На первый план выходит необходимость

проведения конструктивной региональной

политики, в осуществлении которой перво&

степенное значение имеет определение ос&

новных приоритетов развития региона, на&

правленных на повышение экономического

роста и благосостояния населения. Отсут&

ствие общественно одобренной и принятой

властями стратегии развития региона сни&

жает качество управления, наносит ущерб

внешнему и внутреннему имиджу региона

и его администрации.

Практика регионального стратегическо&

го планирования в нашей стране в условиях

рыночных отношений стала формироваться

в середине 1990&х гг., когда в регионах на&

чало разрабатываться множество различных

плановых документов. В каждом субъекте Рос&

сийской Федерации в рамках исполнитель&

ных органов власти были сформированы со&

ответствующие структурные подразделения,

ответственные за разработку и реализацию

стратегических документов.

В последнее время в сфере стратегичес&

кого планирования существенно активизиро&

валась деятельность исполнительных и зако&

нодательных органов власти субъектов Рос&

сийской Федерации. Об этом свидетельству&

ют результаты проведенного количественно&

го контект&анализа нормативных актов, раз&

мещенных в правовой поисковой системе Кон&

сультантПлюс2 (табл. 1). В Интернет&версии

“Региональное законодательство” размеще&

ны правовые акты 79 субъектов Российской

Федерации, поэтому анализ осуществлен без

рассмотрения законодательства таких регио&

нов, как Москва, Московская область, Санкт&

Петербург, Ленинградская область.

По всем выбранным ключевым словам

и выражениям наблюдается тенденция уве&

личения количества принимаемых норматив&

ных документов стратегического характера. Так,

если в 2000 г. их насчитывалось 3932 ед., то в

2007 г. свыше 15 881 ед. (увеличение бо&

лее чем в 4 раза). При этом существенную

долю ключевых выражений составляют пра&

вовые акты со словом “программа” (в сред&

нем около 94% за рассматриваемый пери&
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од), что говорит о важности и первосте&

пенности использования региональными

органами власти программно&целевого ме&

тода планирования как действенного меха&

низма государственного регулирования ре&

гиональной экономики.

Общая тенденция увеличения наклады&

вается и на количественную характеристику

правовых актов, полученных по ключевому

слову “стратегия” и представляющих несом&

ненный интерес, поскольку они непосред&

ственно отражают региональное стратегичес&

кое планирование на долгосрочную перспек&

тиву. Региональное стратегирование следует

рассматривать как важнейшую составляющую

деятельности региональных представитель&

ных и исполнительных органов власти по

реализации централизованного начала управ&

ления, обеспечивающего баланс отраслевых

и региональных интересов в решении сово&

купности проблем региона, приоритетное ме&

сто среди которых отводится проблемам

улучшения качества жизни населения.

Одновременно с проработкой стратеги&

ческих направлений активно ведется разра&

ботка схем территориального планирования.

Эти документы стали обязательным компо&

нентом системы регионального управления

с введением в действие нового Градострои&

тельного кодекса РФ. С 1 января 2010 г. не

допускается выдача исходно&разрешительной

документации на проектирование и строи&

тельство без наличия документов террито&

риального планирования. Обычно схема тер&

риториального планирования субъекта РФ

включает в себя карты (схемы) планируемо&

го развития и размещения особо охраняе&

мых природных территорий регионального

значения, изменения границ земель сельхоз&

назначения и границ сельхозугодий, плани&

руемого размещения объектов капитально&

го строительства регионального значения &

энергетических систем, путей сообщения,

транспорта, связи и др.3.

При осуществлении количественного ана&

лиза законодательных норм в области реги&

онального стратегического планирования по

всем вышеуказанным ключевым словам и вы&

ражениям в силу сложности их охвата и тру&

доемкости выборки были учтены и такие нор&

мативные акты, которые:

♦ направлены на внесение изменений и

дополнений в другие нормативные докумен&

ты, а также утратившие силу;

♦ не содержат стратегических докумен&

тов, но необходимы с организационной точ&

ки зрения для осуществления процесса стра&

тегического планирования (например, распо&

ряжения, постановления исполнительных ор&

ганов власти субъектов Российской Федера&

ции о создании рабочих групп, советов по

разработке и реализации стратегических до&

кументов, о создании комиссий по решению

тех или иных вопросов, о проведении науч&

но&практических конференций, форумов);

♦ обусловливают при подсчете дублиро&

вание из&за присутствия в их названиях со&

четаний таких ключевых слов, как “концеп&

ции”, “стратегия”, “программа”;

♦ созданы не только органами государствен&

ного управления субъектов Российской Феде&

рации, но и законодательными и исполнитель&

ными органами местного самоуправления.

Несмотря на вышеизложенные недостат&

ки проведенного анализа, выявленные на его

основе тенденции можно использовать для

характеристики регионального законодатель&

ства в области стратегического планирова&

ния с позиции количественного подхода.

Процесс стратегического планирования на

региональном уровне осуществляется госу&

дарственными органами власти на основе соб&

Таблица 1

Количество нормативных актов по ключевым словам и выражениям

в правовой поисковой системе “Консультант плюс”, ед.

 
 

Ключевое слово (выражение) 2000 г. 2004 г. 2007 г. 

Стратегия 26 41 108 

Концепция 231 288 325 

Стратегический план 12 19 23 

Схема территориального планирования 2 3 74 

Основные направления развития 67 84 100 

Программа 3594 6739 15 251 

Итого по всем ключевым словам 3932 7174 15 881 
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ственного накопленного опыта и имеющихся

практических разработок. При этом качество

документов стратегического планирования за&

висит не от того, является ли субъект Рос&

сийской Федерации регионом&донором или

нет, а только от их заинтересованности, спо&

собности стратегически мыслить.

Как и любой другой процесс, регио&

нальное стратегическое планирование не ли&

шено недостатков. Одной из причин такого

положения является недостаточно прорабо&

танная методологическая нормативно&зако&

нодательная база по стратегическому пла&

нированию как на федеральном, так и на

региональном уровне.

В настоящее время цели и содержание

системы государственных прогнозов и про&

грамм социально&экономического развития

Российской Федерации регулируются Феде&

ральным законом “О государственном про&

гнозировании и программах социально&эко&

номического развития Российской Федера&

ции” от 20 июля 1995 г. № 115&ФЗ. Ука&

занный закон создал правовую основу для

выработки и реализации стратегии эконо&

мического и социального развития страны

на основе системы долгосрочных, средне&

срочных и краткосрочных прогнозов, кон&

цепций средне& и долгосрочного развития и

программы социально&экономического раз&

вития на среднесрочную перспективу, годо&

вых финансовых балансов и перечней фе&

деральных целевых программ4. Законом вве&

дено следующее определение концепции:

“Концепция социально&экономического раз&

вития Российской Федерации & система пред&

ставлений о стратегических целях и приори&

тетах социально&экономической политики

государства, важнейших направлениях и

средствах реализации указанных целей”.

Данное определение по содержанию на&

поминает определение стратегии. Вот почему

некоторые существующие сегодня концепции

социально&экономического развития регионов

имеют элементы стратегического планирова&

ния. Это объясняется тем, что к моменту при&

нятия данного закона понятие “стратегия” не

получило своего широкого распространения.

В ходе практического применения и ис&

пользования закона обнаружились отдельные

его недостатки и не получили должного от&

ражения следующие моменты:

♦ прогнозирование социально&экономи&

ческого развития на долгосрочную перспек&

тиву ограничивается только десятилетним пе&

риодом. Для осуществления долгосрочной го&

сударственной политики и разработки дол&

госрочных стратегических документов целе&

сообразно предусмотреть временные рамки

прогноза до 15&20 лет;

♦ недостаточно полно представлены со&

держательные элементы программы социаль&

но&экономического развития Российской Фе&

дерации на среднесрочную перспективу;

♦ отсутствуют положения о долгосрочной

программе социально&экономического развития;

♦ не определен процесс формирования

стратегии социально&экономического развития;

♦ необходимо пересмотреть нормативные

положения закона в соответствии с внесени&

ем изменений в Бюджетный кодекс Россий&

ской Федерации, предусматривающие приня&

тие бюджета на трехлетний период.

Существенным недостатком рассматрива&

емого федерального закона является отсут&

ствие территориального аспекта стратегичес&

кого управления. Для регионов закон дает

лишь только общее представление о системе

прогнозов, концепций и программ на уровне

понятийного аппарата, но не дает норматив&

ных положений к осуществлению процесса

регионального стратегического планирования.

Одним из федеральных законов, регламен&

тирующих применение в практике региональ&

ного управления документов стратегического

планирования является Федеральный закон “Об

общих принципах организации законодатель&

ных (представительных) и исполнительных ор&

ганов государственной власти субъектов Рос&

сийской Федерации” от 6 октября 1999 г.

№ 184&ФЗ, в соответствии с которым полно&

мочия по разработке и утверждению программ

развития территории возложены на органы ис&

полнительной и законодательной власти субъек&

та Российской Федерации.

Одним из документов, по которым мож&

но достоверно судить о нынешнем юриди&

чески закрепленном понимании содержания

категории “программа”, служит Федераль&

ный закон “О поставках продукции для фе&

деральных государственных нужд”. Вводи&

мое этим законом нормативное понятие

“федеральная целевая программа” раскры&

вается через указание на основные прин&
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ципы разработки и реализации подобных

программ. Это понятие конкретизируется в

другом документе, именуемом “Порядок

разработки и реализации федеральных це&

левых программ и межгосударственных це&

левых программ, в осуществлении которых

участвует Российская Федерация”, утверж&

денном Постановлением Правительства РФ

№ 594 от 26 июня 1995 г.5

Сложившаяся современная практика регио&

нального стратегического управления требует

совершенствования федерального и региональ&

ного законодательств, где важным принципом

должен стать принцип единства и комплекснос&

ти прогнозов, стратегических документов.

Необходимо отдельно разработать и при&

нять проект Федерального закона о системе

стратегических документов, который бы рег&

ламентировал не только такие процессы, как

прогнозирование, концептуирование, програм&

мирование, но и отражал процесс стратеги&

рования и индикативного планирования. За&

конодательно необходимо закрепить понятие

стратегии социально&экономического разви&

тия, порядок ее разработки, соотношение с

понятиями концепции социально&экономичес&

кого развития и программы социально&эко&

номического развития. Также требует зако&

нодательного оформления такая новая кате&

гория, как реализуемые с 2006 г. нацио&

нальные проекты в приоритетных направле&

ниях социально&экономического развития.

Для успешного осуществления процесса

регионального стратегического планирования

в субъектах Российской Федерации необхо&

димо сформировать систему нормативных

актов, регламентирующих применение конк&

ретных методов и инструментов государствен&

ного регулирования, складывающуюся из

следующих составляющих:

♦ разработка и реализация стратегий со&

циально&экономического развития, в том чис&

ле и отраслевых;

♦ разработка и реализация концепций со&

циально&экономического развития, в том чис&

ле и отраслевых;

♦ разработка и реализация среднесроч&

ных и долгосрочных программ социально&эко&

номического развития;

♦ разработка и реализация региональных

целевых программ;

♦ разработка и реализация стратегий,

концепций и программ муниципальных обра&

зований региона;

♦ реализация стратегии пространствен&

ного развития;

♦ совершенствование индикативного пла&

нирования.

Анализ региональных нормативных ак&

тов, размещенных в правовой поисковой си&

стеме КонсультантПлюс, позволяет констати&

ровать, что практически во всех субъектах

Российской Федерации исполнительными

органами власти утвержден порядок разра&

ботки и реализации региональных целевых

программ. В более чем 35 субъектах России

приняты законы, направленные на осуществ&

ление планирования развития регионов. При&

Таблица 2

Законы субъектов Российской Федерации,

регулирующие систему планово@прогнозных документов

 
 

Субъект РФ Название и реквизиты нормативного документа 

Республика Адыгея О государственном прогнозировании и программах социально& 

экономического развития Республики Адыгея от 08.07.1997 г. № 45 

Республика Калмыкия  О прогнозировании социально&экономического развития Республики 

Калмыкия от 22.02.2007 г. № 334&III&З 

Карачаево&Черкесская 

Республика 

О прогнозировании, стратегическом и программном планировании  

социально&экономического развития Карачаево&Черкесской Республики  

от 21.06.2004 г. № 12&РЗ 

Алтайский край О государственном прогнозировании, индикативном планировании  

и программировании социально&экономического развития Алтайского  

края от 07.11.2006 г. № 117&ЗС 

Камчатский край О концепции, прогнозах и государственных программах социально&

экономического развития Камчатской области от 02.06.2003 № 94 

Московская область О концепции, прогнозах и государственных программах социально& 

экономического развития Московской области от 05.04.1996 № 11/96&ОЗ 

Новосибирская 

область 

О прогнозировании, программах и планах социально&экономического  

развития Новосибирской области от 16.07.2005 № 310&ОЗ 
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меры законодательных актов субъектов Рос&

сийской Федерации, регламентирующих си&

стему планово&прогнозных документов, пред&

ставлены в табл. 2. Несмотря на разные на&

звания законов, все они предусматривают

общие принципы и порядок разработки, при&

нятия концепции, прогнозов и программ со&

циально&экономического развития. В некото&

рых правовых актах представлены также по&

ложения об индикативном планировании и

ведомственных целевых программах.

Поскольку при разработке региональ&

ных законов в основу были положены пра&

вовые нормы Федерального закона “О го&

сударственном прогнозировании и програм&

мах социально&экономического развития

Российской Федерации” от 1995 г., они

также не лишены недостатков (например,

отсутствие общепринятого порядка и орга&

низационно&методологического обеспече&

ния разработки и реализации стратегии

социально&экономического развития реги&

она) и требуют пересмотра в соответствии

с современной практикой регионального

стратегического планирования.

В данной связи накоплен большой тео&

ретический и практический опыт зарубежных

стран. Примером могут служить США, где

организационные и методологические аспек&

ты стратегического планирования закрепле&

ны самыми высокими законодательными ак&

тами большинства единиц субфедерального

уровня & штатов. Методическими и техничес&

кими вопросами стратегического планирова&

ния занимаются едва ли не все структурные

подразделения администраций штатов. Каж&

дое профильное подразделение разрабаты&

вает стратегические планы развития своих

отраслей. Они носят названия “стратегичес&

ких планов” подразделений. Для их разра&

ботки привлекаются как специалисты отдела

планирования, имеющегося в администрации

каждого штата, так и сторонние консультан&

ты. В совокупности стратегические планы

подразделений дополняют и конкретизиру&

ют стратегический план штата. Такой подход

позволяет не только повысить совокупный

эффект реализации стратегических планов за

счет вовлечения структурных подразделений

в процесс управления отраслями и террито&

рией, но и усилить их ответственность за

выполнение поставленных целей.

В современных условиях региональное

стратегическое планирование в России выхо&

дит на новый этап своего развития. На первый

план встает вопрос взаимоувязки и согласова&

ния федеральных, региональных и межотрас&

левых приоритетов развития, активную роль в

решении которого играет Правительство Рос&

сийской Федерации и его подразделения.

Для контроля и анализа процесса регио&

нального стратегического планирования в

2005 г. при Министерстве регионального раз&

вития Российской Федерации образована

Межведомственная комиссии по разработке

стратегии социально&экономического разви&

тия регионов Российской Федерации (МВК).

Деятельность МВК позволила выработать

методологическую основу для разработки

Стратегии социально&экономического разви&

тия субъектов Российской Федерации. При&

казом Министерства регионального развития

Российской Федерации от 27 февраля 2007 г.

№ 14 утверждены Требования к стратегии

социально&экономического развития субъек&

та Российской Федерации.

Требованиями закреплены основные тер&

мины и понятия, которыми следует руковод&

ствоваться при разработке Стратегии. Мето&

дически обоснована и детально проработана

ее структура. В качестве отдельного раздела

представлены положения о рассмотрении

Стратегии и механизмов ее контроля. Указы&

ваются критерии оценки стратегии социаль&

но&экономического развития субъекта Россий&

ской Федерации, по которым документ со&

гласуется на МВК. По итогам согласования

документ может являться основанием для

заявок органов власти субъекта Российской

Федерации на получение финансирования

отдельных мероприятий и объектов из

средств федерального бюджета.

В соответствии с поручением Президента

Российской Федерации от 22 июля 2005 г.

№ Пр&1175 Минрегионом России также оп&

ределены основные контуры системы долго&

срочного планирования социально&экономи&

ческого развития в регионах России. Система

документов комплексного регионального пла&

нирования состоит из следующих согласован&

ных между собой по целям компонентов:

♦ стратегия социально&экономического

развития субъекта Российской Федерации

(разрабатывается на 20&25 лет);
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♦ схема территориального планирования

субъекта Российской Федерации (разрабаты&

вается на основе стратегии на 20&25 лет);

♦ доклад субъекта Российской Федера&

ции о результатах и основных направлениях

деятельности высшего органа исполнитель&

ной власти субъекта Российской Федерации,

выносимый для рассмотрения на заседании

Правительства Российской Федерации.

Предложенная процедура разработки и

согласования документов комплексного пла&

нирования будет определяющим фактором

развития и совершенствования практики ре&

гионального стратегического планирования.

Введение нового механизма взаимодействия

органов государственной власти эффектив&

но отразится на повышении качества управ&

ления региональным развитием страны за счет

разработки стратегических документов соци&

ально&экономического развития субъектов

Российской Федерации в соответствии с ут&

вержденными Правительством РФ програм&

мами социально&экономического развития

страны, федеральными стратегиями развития

отраслей экономики с федеральными приори&

тетами и целями, предусмотренными Посла&

ниями Президента РФ и другими документа&

ми федерального уровня.
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