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В статье выполнен анализ отдельных положений Федерального закона «О стратегическом плани-
ровании Российской Федерации» и практики его применения при разработке региональных докумен-
тов стратегического планирования. Основное внимание уделено такому документу как план мероприятий 
по реализации стратегии социально-экономического развития региона Российской Федерации. Обращено 
внимание на отсутствие в законе определения плана в отличие от остальных документов стратегического 
планирования, неопределенность его соотношения с государственными программами, принимаемыми, 
наравне с планом, в развитие положений стратегии социально-экономического развития.

Анализ практики разработки планов мероприятий по реализации стратегии социально-экономи-
ческого развития отдельных регионов позволил выявить примеры эффективного решения обозначен-
ной выше проблемы соотношения плана мероприятий по реализации стратегии и государственных 
программ. В статье выдвинуто предложение о целесообразности использования этих подходов для 
корректировки положений Федерального закона «О стратегическом планировании в Российской Фе-
дерации». Предложено также решение для устранения противоречия в законодательном определении 
содержания стратегии социально-экономического развития региона, связанного с двойственным по-
ложением государственных программ, являющихся, с одной стороны, составной частью стратегии, 
а с другой – следствием ее принятия. 
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The article analyzes certain provisions of the Federal law «On strategic planning of the Russian Federa-
tion» and the practice of its application in the development of regional strategic planning documents. The main 
attention is paid to such a document as an action plan for the implementation of the strategy of socio-economic 
development of the region of the Russian Federation. Attention is drawn to the lack of definition of the plan in the 
law, in contrast to other strategic planning documents, the uncertainty of its relationship with the state programs 
adopted on a par with the plan, in the development of the provisions of the socio-economic development strategy.

The analysis of the practice of development of action plans for the implementation of the strategy of 
socio-economic development of individual regions revealed examples of effective solutions to the above 
problem of the ratio of the action plan for the implementation of the strategy and government programs. 
The article proposes the feasibility of using these approaches to adjust the provisions of the Federal law «On 
strategic planning in the Russian Federation». A solution is also proposed to eliminate the contradiction in 
the legislative definition of the content of the strategy of socio-economic development of the region associ-
ated with the dual position of state programs, which are, on the one hand, an integral part of the strategy, 
and on the other – the consequence of its adoption.

Введение

Не вызывает сомнения тот факт, 
что эпицентр экономической полити-
ки Российской Федерации в последние 

годы смещается на региональный уро-
вень. Современные тенденции развития 
региональной социально-экономической 
среды укрепляют уверенность в  отно-
шении необходимости создания более 
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всеохватывающей и устойчивой модели 
роста и развития, способствующей повы-
шению уровня жизни для всех в рамках 
концепции инклюзивного роста и разви-
тия [6]. Данное обстоятельство предъяв-
ляет все более высокие требования к про-
цессам регионального стратегического 
планирования. К  одной из основных 
проблем стратегического управления ре-
гиональным развитием относится «отсут-
ствие единой универсальной методики 
комплексного планирования программ-
ных мероприятий по достижению стра-
тегической цели социально-экономиче-
ского развития территорий»  [5, с. 11]. 
В результате, при наличии значительного 
опыта использования программно-целе-
вых инструментов, подходы к их разра-
ботке существенно различаются [4, с. 7], 
что, безусловно, не может способство-
вать единству и целостности организации 
и функционирования системы стратеги-
ческого планирования, и, как следствие – 
единству и целостности экономической 
политики в Российской Федерации.

Устранению указанных выше нега-
тивных моментов должно способство-
вать совершенствование нормативно-
правовой базы и методологии стратеги-
ческого планирования, распространение 
передового опыта эффективного постро-
ения системы регионального стратеги-
ческого планирования. 

Цель исследования. Целью работы 
является анализ нормативного регули-
рования и региональной практики раз-
работки планов мероприятий по реали-
зации стратегии социально-экономиче-
ского развития, выявление недоработок 
и противоречий действующего норма-
тивно-правового регулирования и прак-
тики его применения с выработкой ре-
комендаций по их совершенствованию. 

Материал и методы исследования

Материалами исследования по-
служили нормы Федерального закона 
«О стратегическом планировании в Рос-
сийской Федерации» (далее – Федераль-
ный закон «О стратегическом планиро-
вании») [1], нормативные акты о стра-
тегическом планировании Саратовской 
и Свердловской областей, труды россий-
ских ученых в области государственно-
го стратегического планирования. 

При оценке нормативных докумен-
тов использовались различные приемы 
и методы исследования, такие как струк-
турно-системный, юридической экспер-
тизы и экспертных оценок.

Результаты исследования 
и их обсуждение

Согласно подп. 7 ст. 3 Федерального 
закона «О  стратегическом планировании 
в  Российской Федерации» программиро-
вание представляет собой деятельность 
по разработке и реализации государствен-
ных и муниципальных программ, направ-
ленную на достижение целей и приорите-
тов социально-экономического развития 
и обеспечения национальной безопасности 
Российской Федерации, содержащихся в до-
кументах стратегического планирования.

Стратегия социально-экономиче-
ского развития субъекта Российской 
Федерации – документ стратегического 
планирования, определяющий приори-
теты, цели и  задачи государственного 
управления на уровне субъекта Россий-
ской Федерации на долгосрочный пери-
од (подп. 29 ст. 3 Федерального закона 
«О стратегическом планировании»).

Государственная программа субъекта 
Российской Федерации – документ стра-
тегического планирования, содержащий 
комплекс планируемых мероприятий, 
взаимоувязанных по задачам, срокам 
осуществления, исполнителям и ресур-
сам и обеспечивающих наиболее эффек-
тивное достижение целей и  решение 
задач социально-экономического раз-
вития субъекта Российской Федерации 
(подп. 32 ст. 3 Федерального закона 
«О стратегическом планировании»).

Таким образом, стратегия социально-
экономического развития субъекта Рос-
сийской Федерации определяет приори-
теты, цели и  задачи государственного 
управления, а государственная програм-
ма субъекта Российской Федерации – со-
держит комплекс мероприятий, обеспе-
чивающих достижение поставленных 
целей и решение поставленных задач, 
причем не просто достижение и реше-
ние, а наиболее эффективным образом. 

Представляется, что выполнение 
указанных требований закона возможно 
только в том случае, если государствен-
ные программы субъекта Российской 
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Федерации будут самым тщательным 
образом увязаны со стратегией. Основ-
ные направления реализации программ 
не должны расходиться с определенны-
ми стратегией приоритетами, цели госу-
дарственных программ при этом представ-
ляют собой декомпозицию целей страте-
гии, а мероприятия, выполнение которых 
предусмотрено государственными про-
граммами предусматриваются в  рамках 
механизмов, определенных стратегией 
для достижения целей и задач стратегиче-
ского развития региона. 

Кроме того, государственные про-
граммы субъектов РФ должны также учи-
тывать положения отраслевых докумен-
тов стратегического планирования РФ 
и стратегий социально-экономического 
развития макрорегионов, в пределах ко-
торых эти субъекты располагаются. 

Промежуточным звеном между страте-
гией социально-экономического развития 
региона и государственными программа-
ми в процессе стратегического планирова-
ния, призванным решать указанные выше 
задачи, судя по структуре Федерального 
закона «О стратегическом планировании 
в Российской Федерации», является план 
мероприятий по реализации стратегии со-
циально-экономического развития субъек-
та Российской Федерации. 

Однако, содержание норм закона 
не в полной мере подтверждает это пред-
положение. Если начальный момент 
разработки плана мероприятий по реа-
лизации стратегии действительно увя-
зывается со стратегией в силу п. 1 ст. 36 
Федерального закона «О стратегическом 
планировании в Российской Федерации», 
согласно которому «план мероприятий 
… разрабатывается на основе положе-
ний стратегии социально-экономическо-
го развития субъекта Российской Феде-
рации…», то конечный момент в законе 
никак не прописан: никаких докумен-
тов стратегического планирования и от-
ражаемых ими процессов на положениях 
плана не основывается, из чего следует, 
что указанный план является конечным 
документом, принимаемым непосред-
ственно к  исполнению. Из определе-
ния государственной программы субъ-
екта Российской Федерации, данного 
в  подп. 32 ст. 3 Федерального закона 
«О стратегическом планировании», так-
же не следует, что она каким-либо обра-

зом связана с планом мероприятий по ре-
ализации стратегии социально-экономи-
ческого развития субъекта.

Из требований к содержанию плана 
мероприятий по реализации стратегии 
социально-экономического развития 
региона, установленных п. 3 ст. 36 Фе-
дерального закона «О  стратегическом 
планировании», можно уяснить, что 
план – это стратегия с разбивкой на эта-
пы, с конкретизацией целей и показате-
лей для каждого этапа реализации стра-
тегии плюс «комплексы мероприятий 
и перечень государственных программ 
субъекта Российской Федерации, обе-
спечивающие достижение на каждом 
этапе реализации стратегии долгосроч-
ных целей социально-экономического 
развития субъекта Российской Федера-
ции, указанных в  стратегии» (подп. 4 
п. 3 ст. 36). Так как разработка страте-
гий социально-экономического развития 
субъектов также предполагает разбивку 
на этапы (это следует из требования 
подп. 3 п. 3 ст. 36 Федерального зако-
на «О стратегическом планировании», 
при этом, как правило, осуществляется 
детализация целей и  задач стратегии), 
то отличие плана мероприятий по реа-
лизации стратегии от собственно страте-
гии социально-экономического развития 
региона состоит только в наличии ком-
плекса мероприятий. Даже информация 
о государственных программах, утверж-
даемых в целях реализации стратегии, 
также должна в этой стратегии фигури-
ровать, что «уравнивает» в этом смыс-
ле стратегию и план. 

Здесь, несколько отвлекаясь от темы, 
заметим, что нормы подп. 6 п. 3 ст. 32 
и  п. 1 ст. 37 Федерального закона 
«О стратегическом планировании» на-
ходятся в  очевидном противоречии: 
согласно первой норме стратегия соци-
ально-экономического развития субъек-
та РФ должна содержать информацию 
о государственных программах субъекта 
Российской Федерации, утверждаемых 
в целях реализации стратегии, а соглас-
но второй – государственные програм-
мы субъекта РФ разрабатываются в со-
ответствии с приоритетами социально-
экономического развития, определен-
ными стратегией социально-экономи-
ческого развития субъекта РФ. Таким 
образом, государственные программы, 
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с одной стороны, – обязательная состав-
ная часть стратегии социально-экономи-
ческого развития региона, с другой – до-
кументы, которые должны появиться как 
результат ее принятия. 

Возвращаясь к рассмотрению мето-
дических основ разработки плана ме-
роприятий по реализации стратегии, 
следует отметить, что обязательное на-
личие в плане перечня государственных 
программ, обеспечивающих реализа-
цию стратегии, является единственным 
связующим звеном между планом меро-
приятий по реализации стратегии разви-
тия и  государственными программами. 
Несмотря на кажущуюся простоту и ло-
гичность данного положения, оно вызы-
вает ряд вопросов. Из указанной нормы 
следует, что к моменту разработки пла-
на комплекс государственных программ, 
в целом, уже подготовлен и переносит-
ся в  соответствующие разделы плана. 
Но тогда не очень понятно, как государ-
ственные программы соотносятся с пла-
ном, если при их разработке еще не было 
известно содержание мероприятий, со-
держащихся в плане. Это противоречие 
разрешается только таким образом, что 
план составляется с учетом уже подго-
товленных государственных программ, 
но тогда следование принципам преем-
ственности и непрерывности и сбалан-
сированности системы стратегического 
планирования, заявленных в п.п. 4, 5 ст. 7 
Федерального закона «О стратегическом 
планировании», требует, чтобы факт уче-
та государственных программ при со-
ставлении плана по реализации стратегии 
социально-экономического развития был 
зафиксирован в нормах закона. 

Возможна иная трактовка – план 
по реализации стратегии социально-эко-
номического развития содержит пере-
чень государственных программ, кото-
рые должны быть разработаны согласно 
упорядоченному по целям и срокам ком-
плексу мероприятий плана. Необходи-
мость в таком случае учета положений 
плана при разработке государственных 
программ очевидна. Вероятен и следую-
щий вариант – план по реализации стра-
тегии и  государственные программы 
разрабатываются параллельно на ос-
нове стратегии, в ходе этой работы все 
мероприятия как плана, так и программ 
увязываются между собой по целям, 

задачам и срокам и на выходе получа-
ется пакет документов регионально-
го стратегического планирования, один 
из которых – план мероприятий по ре-
ализации стратегии – содержит в  себе 
перечень остальных документов – госу-
дарственных программ. Полагаем, что 
и  в том, и  в другом случае указанный 
порядок должен быть прописан в законе.

Таким образом, можно отметить, что 
в Федеральном законе «О стратегическом 
планировании» не урегулировано соотно-
шение между планом по реализации стра-
тегии социально-экономического разви-
тия и  государственными программами 
как по содержанию этих документов, так 
и по последовательности разработки. 

В целом, судя по определениям поня-
тий «планирование» и «программирова-
ние», зафиксированным соответственно 
в подп. 6 и 7 ст. 3 Федерального закона 
«О стратегическом планировании», су-
щественной разницы между этими по-
нятиями нет. И то, и другое заключается 
в «деятельности участников стратегиче-
ского планирования, … направленной 
на достижение целей и  приоритетов 
социально-экономического развития 
и  обеспечения национальной безопас-
ности Российской Федерации, содер-
жащихся в документах стратегического 
планирования, разрабатываемых в рам-
ках целеполагания». В первом случае – 
это деятельность по разработке и реали-
зации планов, во втором – деятельность 
по разработке и реализации программ. 
Следовательно, сущностная разница 
между указанными документами будет 
определяться разницей между содержа-
нием планов и программ, которая в Фе-
деральном законе «О стратегическом 
планировании» наличествует в  очень 
схематичном и фрагментарном виде. 

Между тем, в  региональных доку-
ментах стратегического планирования 
соотношение между планом по реализа-
ции стратегии и государственными про-
граммами указывается в  ряде случаев 
предельно четко. Так, например, в Плане 
мероприятий по реализации Стратегии 
социально-экономического развития Са-
ратовской области до 2030 года [2] имеют-
ся следующие положения: в п. 7, в част-
ности, указывается, что «выполнение 
Плана предусматривается посредством 
реализации государственных программ 
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Саратовской области…», в п. 8 отмеча-
ется, что мероприятия государственных 
программ области являются основным 
механизмом реализации Плана, цели, 
задачи, мероприятия государственных 
программ полностью согласуются с це-
лями и  задачами Плана, а  показатели 
Плана находят свое развитие и конкре-
тизацию в показателях государственных 
программ области. 

В указанном документе прописан 
и  механизм внесения корректировок. 
Так, в случае, если на момент вступле-
ния в силу Стратегии и Плана имелись 
действующие государственные програм-
мы области, то в эти программы вносят-
ся корректировки либо принимаются 
новые государственные программы. На-
личие указанного комплекса норм со-
вершенно точно определяет, в отличие 
от Федерального закона «О стратегиче-
ском планировании», преемственность 
между Планом и государственными про-
граммами области, что справедливо от-
мечают и авторы-разработчики данного 
документа в п. 8 проекта Плана.

Однако, при таком, отметим сра-
зу – вполне логичном, подходе, ссылок 
на вновь разрабатываемые государствен-
ные программы в Плане быть не может, 
так как предполагается, что они разраба-
тываются впоследствии в соответствии 
с Планом. Если же в План включаются 
(с соответствующей корректировкой) уже 
действовавшие на момент его принятия 
государственные программы Саратов-
ской области, то такие программы в Пла-
не должны быть представлены. Анализ 
содержания проекта Плана мероприятий 
по реализации Стратегии социально-эко-
номического развития Саратовской обла-
сти до 2030 года показывает, что государ-
ственные программы там не упоминают-
ся и перечень их не содержится. 

Стоить отметить, что в Саратовской 
области все действующие на момент на-
писания статьи государственные про-
граммы были приняты в 2013–2014 го-
дах. В  2016 году в  связи с  введением 
в действие Стратегии социально-эконо-
мического развития Самарской области 
до 2030 года государственные програм-
мы были скорректированы, но начало 
действия такого важного стратегическо-
го документа не повлекло за собой разра-
ботки ни одной новой государственной 

программы. Можно только приветство-
вать такое качество разработки государ-
ственных программ и преемственность 
целей и задач развития области, позво-
ляющую без особого труда адаптировать 
принятые в прошлом программы к но-
вым стратегическим условиям, но мож-
но предположить и то, что при разработ-
ке стратегии цели, задачи и направления 
были просто подогнаны под действую-
щие государственные программы. 

В Свердловской области, напротив, 
в тексте пояснительной записки к Пла-
ну мероприятий по реализации Стра-
тегии социально-экономического раз-
вития Свердловской области на 2016–
2030 годы  [3] о  порядке увязывания 
мероприятий Плана и государственных 
программ области ничего не говорится, 
но непосредственно в  составе меро-
приятий Плана по отношению к  каж-
дому стратегическому направлению 
указан набор государственных про-
грамм области, с  помощью которых 
данное стратегическое направление 
предполагается реализовывать. 

Принятие Стратегии социально-эко-
номического развития области и  Пла-
на мероприятий реализации Стратегии 
в Свердловской области также не приве-
ло к разработке новых государственных 
программ. В течение 2015–2017 годов ряд 
программ из числа действовавших на мо-
мент принятия Стратегии и Плана были 
приняты вновь под теми же названиями 
с  продлением срока действия. Вместо 
государственной программы «Развитие 
транспорта, дорожного хозяйства, связи 
и информационных технологий Сверд-
ловской области до 2022 года», принятой 
в 2013 году теперь действуют програм-
мы «Развитие транспортного комплек-
са Свердловской области до 2024 года» 
(принята в  2018 году) и  «Информаци-
онное общество Свердловской области 
до 2024 года» (принята в 2017 году).

Факт отсутствия вновь принятых по-
сле вступления в силу стратегий и пла-
нов мероприятий по их реализации госу-
дарственных программ позволяет в пер-
вом приближении предположить, что 
появление новых стратегий не оказало 
(во всяком случае, на текущий момент) 
существенного влияния на социально-
экономическую политику рассмотрен-
ных регионов. 
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Выводы 

План мероприятий по реализации стра-
тегии социально-экономического развития 
региона отнесен к документам стратеги-
ческого планирования, разрабатываемым 
в рамках планирования и программирова-
ния. К этому же разряду документов стра-
тегического планирования отнесены го-
сударственные программы. Соотношение 
между данными типами документов в за-
конодательстве не установлено: нет поло-
жений ни о содержательном взаимовлия-
нии, если таковое должно быть, ни о по-
следовательности разработки. Понятие 
плана мероприятий по реализации стра-
тегии в законе, в отличие от других до-
кументов стратегического планирования, 
не сформулировано.

Указанная законодательная недора-
ботка приводит к необходимости решать 
данную проблему на уровне нормативных 
актов регионов. Наиболее логически обо-
снованной, полагаем, является позиция 
ряда регионов, согласно которой государ-
ственные программы принимаются в раз-
витие положений плана мероприятий, 
являются основным механизмом реализа-
ции плана, а цели, задачи и мероприятия 
государственных программ должны быть 
полностью согласованы с целями и зада-
чами плана. Если же государственные про-
граммы были приняты раньше, чем был 
принят план мероприятий, то такие про-
граммы корректируются с учетом требова-
ний плана. Целесообразно, на наш взгляд, 
данную концепцию реализовать в  дей-
ствующем законодательстве путем ис-

ключения подп. 6 п. 3 ст. 32 Федерального 
закона «О стратегическом планировании» 
о наличии информации о государствен-
ных программах, принимаемых в целях 
реализации стратегии, а также определить 
понятие плана мероприятий по реализа-
ции стратегии социально-экономического 
развития субъекта Российской Федера-
ции» с фиксацией в этом определении ве-
дущей роли плана по отношению к госу-
дарственным программам.

Установлено противоречие в  соот-
ношении стратегии социально-эконо-
мического субъекта и государственных 
программ: государственные программы, 
с одной стороны, – обязательная состав-
ная часть стратегии социально-эконо-
мического развития региона, с другой – 
документы, которые должны появиться 
на ее основе, то есть в  результате ее 
принятия. С учетом предложенной выше 
трансформации Федерального закона 
«О стратегическом планировании» счи-
таем целесообразным удалить из норм, 
определяющих содержание стратегии 
социально-экономического развития ре-
гиона упоминания о  государственных 
программах, имея в виду, что государ-
ственные программы должны прини-
маться (или корректироваться) в  раз-
витие плана мероприятий по реализа-
ции стратегии, а не самой стратегии. 

Предложенные решения позволят, 
по нашему мнению, установить опре-
деленную иерархию документов стра-
тегического планирования и устранить 
путаницу и дублирование различных по-
ложений этих документов. 
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