
440

М
О
Д
Е
Р
Н
И
З
А
Ц
И
Я

DOI: 10.18184/2079-4665.2019.10.4.440-456

УДК 332.025

JEL: С63, Е60

Концептуальные подходы  
к формированию архитектуры документов  

стратегического планирования в России

Ольга Олеговна смирнова 1, Лина константиновна Бочарова 2, 
Любовь александровна Беляевская-плотник 3, юлия Николаевна Богданова 4 

 1, 3 Всероссийская академия внешней торговли Министерства экономического развития  
Российской Федерации, Москва, Россия 

119285, г. Москва, ул. Пудовкина, д. 4а

 2, 4 Институт экономики Российской академии наук, Москва, Россия

117218, г. Москва, Нахимовский проспект, д. 32

 E-mail: 7823091@bk.ru, bocharova_lina@mail.ru, belyaevskaya@inbox.ru, nojuli@yandex.ru

аннотация

цель статьи – подготовка научно-обоснованных предложений по формированию архитектуры до-
кументов стратегического планирования, основанной на современной потребности упорядочивания 
стратегирования на всех уровнях власти и бизнеса, а также на задаче реализации принципов единства, 
целостности, преемственности, непрерывности и разграничения полномочий при организации и функ-
ционировании системы стратегического планирования в рамках единого управленческого цикла. 

Для достижения поставленной цели также решается важная задача по увязке вопросов социально-эко-
номического развития и обеспечения национальной безопасности, а как следствие – повышения эффек-
тивности государственного управления посредством согласования и взаимоувязки стратегических 
национальных приоритетов с его целями и задачами, направленными на обеспечение устойчивого и сба-
лансированного социально-экономического развития Российской Федерации.

Метод или методология проведения работы. Исследование основано на использовании метода систем-
ного анализа, применение которого позволило раскрыть принципы стратегического планирования. 
Разрабатываемая архитектура документов стратегического планирования опирается на раскрытие 
определенных Федеральным законом от 28.06.2014 № 172-ФЗ «О стратегическом планировании в Россий-
ской Федерации» принципов стратегического планирования во всех сферах, включая вопросы националь-
ной безопасности страны.

Результаты работы. Отсутствие нормативно закрепленных принципов организации и функционирова-
ния системы стратегического планирования, а также порядка осуществления стратегического пла-
нирования приводит к несогласованности утверждаемых стратегий и прогнозов, появлению новых до-
кументов, не учтенных в перечне документов стратегического планирования в Федеральном законе «О 
стратегическом планировании в Российской Федерации», и другим нарушениям системного подхода. В 
этой связи одним из первых шагов на пути к формированию системы стратегического планирования в 
РФ должно стать определение архитектуры системы документов стратегического планирования, раз-
рабатываемых в рамках целеполагания, прогнозирования, планирования и программирования.

выводы. Предложенная в статье архитектура документов стратегического планирования основана на 
создании трехуровневой системы документов, с центральным местом в ней Стратегии национальной 
безопасности РФ как основного документа стратегического целеполагания. К закрепленным в 172-ФЗ 
уровням прогнозирования, целеполагания, планирования и программирования предлагается добавить 
концептуальный уровень, в качестве общеидеологической надстройки, которая формирует представ-
ление о том, какой будущий образ государства и его положения в мире должна обеспечить система стра-
тегического планирования. Учитывая задачу минимизации поправок и уточнений в Федеральный закон 
«О стратегическом планировании в Российской Федерации», предлагаемые авторами изменения носят в 
большей степени характер уточнения положений данного закона. 

МИР (Модернизация. Инновации. Развитие). 2019. Т. 10. № 4

ISSN 2079-4665 (Print), 2411-796X (Online) https://www.mir-nayka.com

Контент доступен под лицензией Creative Commons Attribution 4.0 License.
The content is available under Creative Commons Attribution 4.0 License.



441

МОДЕРНИзацИя

conceptual Approaches to the Formation of Architecture  
of Documents of strategic planning in Russia

Olga O. Smirnova 1, lina K. bocharova 2, 
lyubov a. belyaevskaya-Plotnik 3, Julia N. bogdanova 4

 1, 3 Russian Academy of Foreign Trade Ministry of Economic Development of the Russian Federation, Moscow, Russian Federation

4a, Pudovkin str., Moscow, 119285

 2, 4 Institute of Economics of the Russian Academy of Sciences, Moscow, Russian Federation

32, Nakhimovsky Av., Moscow, 117218

E-mail: 7823091@bk.ru, bocharova_lina@mail.ru, belyaevskaya@inbox.ru, nojuli@yandex.ru

abstract

Purpose: of the article is to prepare evidence-based proposals for the formation of document architecture, strategic planning, fundamental for 
modern needs and ensuring the integrity of the strategy for all levels of government and business, as well as to ensure the implementation of the 
principles of unity, integrity, continuity, continuity and delineation of powers in organizing and system functioning, strategic planning as part of 
a single management cycle.

In the framework of the task of creating the architecture of documents, strategic planning also solves the important task of linking issues of socio-
economic development and ensuring national security, and as a result – improving the efficiency of public administration, ensuring coherence 
and coordination of the country's strategic priorities.

Methods: the main method of work is the disclosure of the principles of strategic planning. The architecture of strategic planning documents 
under development is based on the disclosure of regulatory acts of the Federal Law dated 28.06.2014 N 172-FZ “On Strategic Planning in the 
Russian Federation”.

Results: the absence of normatively fixed principles and a system for ensuring strategic planning, as well as the procedure for implementing 
strategic planning, leads to inconsistency of the approved strategies and forecasting, the development of new documents and studies in the 
Federal Law “On Strategic Planning in the Russian Federation” and other violations of the systematic approach. In this regard, it is necessary to 
determine the architecture of the system of strategic planning documents developed as part of the target definition, forecasting, planning and 
programming.

conclusions and Relevance: the architecture of strategic planning documents proposed in the article is based on the creation of a three-level 
document system with a central place in it the National Security Strategy of the Russian Federation as the main document of strategic goal-
setting. In accordance with Federal Law N 172-FZ, the level of forecasting, target definition, planning and programming allows you to add a 
conceptual level that ensures the quality of the overall ideological superstructure, which should provide an idea of what kind of character for the 
state and its position in the world the strategic planning system should provide. Taking into account the task of minimizing amendments and 
clarifications to the Federal Law “On Strategic Planning in the Russian Federation”, the proposed changes are more in the nature of clarifying the 
provisions of this law.

The architecture of the documents built in this way will allow implementing and, if necessary, further detailing the principles of strategic planning 
defined by law 172-FZ and, above all, the principles of continuity, balance of the strategic planning system.

Keywords: strategic planning, architecture of the strategic planning system, principle of the hierarchy of strategic planning documents, public 
administration
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Выстроенная указанным образом архитектура документов позволит реализовать, а при необходимости в дальнейшем дета-
лизировать принципы стратегического планирования, определенные законом 172-ФЗ, прежде всего, принципы преемственности, 
непрерывности и сбалансированности системы стратегического планирования.
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Введение 

С 2014 г. ведется работа по внедрению положе-
ний Федерального закона «О стратегическом 
планировании в Российской Федерации» 1 (далее 
– 172-ФЗ), осуществляется разработка документов 
стратегического планирования, предусмотренных 
Федеральным законом. В то же время, сложившая- 
ся система стратегического планирования Россий-
ской Федерации, при наличии большого количе-
ства документов стратегического планирования 
(в государственном реестре их зарегистрировано 
около 57 000), имеет низкую эффективность в си-
стеме государственного управления и не решает 
задачи координации государственного и муници-
пального стратегического управления и бюджет-
ной политики, полномочий федеральных органов 
государственной власти, органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации и местно-
го самоуправления и порядка их взаимодействия с 
общественными, научными и иными организациями 
в сфере стратегического планирования, опреде-
ленные Федеральным законом «О стратегическом 
планировании в Российской Федерации».

Можно выделить следующие проблемы в сфере 
стратегического планирования:

• система не обеспечивает скоординированную 
деятельность участников стратегического плани-
рования, органов государственного и корпора-
тивного управления по реализации стратегиче-
ских приоритетов, целей, задач и показателей;

• не выработан комплексный подход к реализации 
положений Федерального закона «О стратегиче-
ском планировании в Российской Федерации»;

• отсутствует единая архитектура документов 
стратегического планирования;

• документы характеризуются изолированно-
стью, отсутствием стратегических ориентиров 

для бизнеса и регионов; они практически не 
используются в процессе принятия решений на 
федеральном, региональном и муниципальных 
уровнях;

• не определены меры ответственности за неис-
полнение документов стратегического планиро-
вания;

• не прослеживается взаимосвязь между стратеги-
ческими целями и бюджетным процессом, отсут-
ствует прямая и непосредственная связь между 
стратегическим целеполаганием и практикой 
формирования и реализации государственных 
программ, с финансированием и использовани-
ем иных ресурсов в целях реализации стратегий;

• низкая эффективность механизмов «обратной 
связи» в системе государственного управления, 
обеспечивающей учет результатов мониторинга 
и контроля документов стратегического плани-
рования, а также оценки рисков и угроз в сфере 
социально-экономического развития и экономи-
ческой безопасности при принятии управленче-
ских решений.

Отсутствие единой архитектуры документов, обе-
спечивающей согласованность и сбалансирован-
ность документов стратегического планирования 
различных уровней, также является причиной низ-
кой эффективности и малой востребованности 
стратегического планирования в системе государ-
ственного и муниципального управления.

В части нормативного правового обеспечения 
работа по стратегическому планированию в 
стране сегодня базируется на положениях Фе-
дерального закона «О стратегическом плани-
ровании в Российской Федерации» 2, а также 
рекомендациях по разработке, корректировке и 
мониторингу отдельных документов стратегиче-
ского планирования 3. 

 1 Федеральный закон от 28.06.2014 № 172-ФЗ «О стратегическом планировании в Российской Федерации». URL: http://www.
consultant.ru/document/cons_doc_LAW_164841 (дата обращения 12.12.2019)

 2 Федеральный закон от 28.06.2014 № 172-ФЗ «О стратегическом планировании в Российской Федерации». URL: http://www.
consultant.ru/document/cons_doc_LAW_164841 (дата обращения 12.12.2019)

 3 Приказ Минэкономразвития России от 30.06.2016 № 417 «Об утверждении Методических рекомендаций по разработке и кор-
ректировке долгосрочного прогноза социально-экономического развития Российской Федерации». URL: http://www.consultant.ru/
document/cons_doc_LAW_282735/8a3c6f9a3640ecc194606542518ac9dd2fc191b4 (дата обращения 12.12.2019); Приказ Минэко-
номразвития России от 13.03.2019 N 124 «Об утверждении рекомендуемой формы по основным показателям, представляемым 
органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации в Минэкономразвития России для разработки прогноза соци-
ально-экономического развития Российской Федерации на среднесрочный период, и методических рекомендаций по разработке, 
корректировке, мониторингу среднесрочных прогнозов социально-экономического развития субъектов Российской Федерации». 
URL: http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_320582 (дата обращения 12.12.2019); Постановление Правительства РФ 
от 04.08.2015 № 789 «Об утверждении Правил разработки, корректировки, осуществления мониторинга и контроля реализации 
основных направлений деятельности Правительства Российской Федерации». URL:  http://www.consultant.ru/document/cons_doc_
LAW_184270 (дата обращения 12.12.2019); Приказ Минэкономразвития России от 23.03.2017 № 132 (ред. от 07.09.2018) «Об 
утверждении Методических рекомендаций по разработке и корректировке стратегии социально-экономического развития субъекта 
Российской Федерации и плана мероприятий по ее реализации». URL: http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_214725 
(дата обращения 12.12.2019); Приказ Минэкономразвития России от 16.09.2016 № 582 (ред. от 15.03.2017) «Об утверждении Ме-
тодических указаний по разработке и реализации государственных программ Российской Федерации». URL: http://www.consultant.
ru/document/cons_doc_LAW_205801/d4a727a4f59d8d5a00e188275166baa611271d5f.
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Обзор литературы и исследований. В качестве 
методологического базиса для раскрытия постав-
ленной в данной статье цели необходимо особо 
отметить существующую фундаментальную отече-
ственную научную школу государственного пла-
нирования, поскольку в данной области Россия 
имеет уникальный опыт реализации теоретических 
и методологических разработок.

Основоположниками государственного планиро-
вания являются Н.Д. Кондратьев (который сфор-
мулировал основные условия эффективной орга-
низации плановой работы) [1–2] и В.В. Леонтьев 
(разработанный которым  еще в 20-х гг. XX века 
балансовый метод «затраты – выпуск» был востре-
бован только в 50-х гг. XX века) [3–4].

Неоценимый вклад в становление теории и практи-
ки стратегического планирования внесен идеоло-
гами первого в мире государственного стратеги-
ческого плана ГОЭРЛО (разработан в 1920 г. под 
руководством Г.М. Кржижановского) и генераль-
ного плана развития народного хозяйства СССР 
на 1928–1940 гг. (разработан под руководством 
П.С. Осадчева и В.А. Базарова). Необходимо от-
метить труды ученых мировой известности, являю-
щихся первыми специалистами Госплана СССР: 
И.Т. Александрова, В.Р. Вильямса, И.М. Губкина, 
Д.Н. Прянишникова, С.Г. Струмилина, М.А. Шате-
ляна, председателя Госплана СССР (в 1937–1949 
гг.) академика Н.А. Вознесенского и первого за-
местителя председателя Госплана СССР, чл.-корр. 
Г.М. Сорокина.

В 50-х – начале 60-х гг., с приходом в прогноз-
но–аналитическую практику плановой работы 
сценарных подходов, выделяется плеяда ученых, 
сформировавших фундаментальные основы го-
сударственного стратегического планирования 
– это академики А.Н. Ефимов, В.А. Котельников 

и В.С. Немчинов. Также в этом плане следует ука-
зать на работы таких авторов, как Б.И. Брагин-
ский, А.Д. Курский, Г.М. Сорокин, С.Г. Струмилин. 

Со второй половины 60-х гг. XX века стало разви-
ваться комплексное научно-техническое и соци-
ально-экономическое прогнозирование. Вклад в 
теорию внесли Л.И. Абалкин, А.И. Анчишкин, М.З. 
Бор, Л.Я. Бери, Б.И. Брагинский, А.Г. Гранберг, 
М.Я. Лемешев, Б.З. Мильнер, С.Г. Струмилин, В.Н. 
Черковец, С.С. Шаталин, Р.И. Шнипер 4. 

Имеющиеся современные научно-теоретические 
и практические разработки в сфере совершен-
ствования системы стратегического планирова-
ния [5–8] 5, включая зарубежный опыт [9–19], 
характеризуют различные подходы к формирова-
нию системы стратегического планирования и ее 
практического воплощения в документах. В Рос-
сии в системе стратегического планирования на 
сегодняшний день сформировалось избыточное 
количество программно-плановых документов 
регионального и муниципального уровня, часть из 
которых имеет слабую связь с документами целе-
полагания федерального уровня. Однако некото-
рые российские авторы [например, 20] отмечают, 
что оценки исполнения таких программно-плано-
вых документов сосредоточены преимущественно 
на вопросах расходования бюджетных средств, в 
результате чего закрепляется ситуация с «необя-
зательностью» достижения стратегических целей, 
включая национальных, и соответствующих задач.

Сегодня в России, одновременно с созданием 
отдельных нормативных правовых актов по раз-
работке, корректировке и мониторингу отдель-
ных документов стратегического планирования 6, 
возросло и число исследований, которые в боль-
шинстве своем посвящены разработке отдельных 
элементов государственного стратегического 

 4 Смирнова О.О. Концептуальные основы формирования системы стратегического планирования регионального развития россий-
ской федерации: автореф. дис. …. доктора экономических наук / Совет по изучению произв. сил (СОПС). Москва, 2012. URL: https://
elibrary.ru/item.asp?id=22338010 (дата обращения 12.12.2019)

 5 Виханский О.С. Стратегическое управление. М.: Экономист, 2006. 296 с. URL: http://polbu.ru/vihansky_smanagement/ (дата об-
ращения 11.12.2019)

 6 Приказ Минэкономразвития России от 30.06.2016 № 417 «Об утверждении Методических рекомендаций по разработке и кор-
ректировке долгосрочного прогноза социально-экономического развития Российской Федерации». URL: http://www.consultant.ru/
document/cons_doc_LAW_282735/8a3c6f9a3640ecc194606542518ac9dd2fc191b4 (дата обращения 12.12.2019); Приказ Минэко-
номразвития России от 13.03.2019 № 124 «Об утверждении рекомендуемой формы по основным показателям, представляемым 
органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации в Минэкономразвития России для разработки прогноза соци-
ально-экономического развития Российской Федерации на среднесрочный период, и методических рекомендаций по разработке, 
корректировке, мониторингу среднесрочных прогнозов социально-экономического развития субъектов Российской Федерации». 
URL: http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_320582 (дата обращения 12.12.2019); Постановление Правительства РФ 
от 04.08.2015 № 789 «Об утверждении Правил разработки, корректировки, осуществления мониторинга и контроля реализации 
основных направлений деятельности Правительства Российской Федерации». URL:  http://www.consultant.ru/document/cons_doc_
LAW_184270 (дата обращения 12.12.2019); Приказ Минэкономразвития России от 23.03.2017 № 132 (ред. от 07.09.2018) «Об 
утверждении Методических рекомендаций по разработке и корректировке стратегии социально-экономического развития субъекта 
Российской Федерации и плана мероприятий по ее реализации». URL: http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_214725 
(дата обращения 12.12.2019); Приказ Минэкономразвития России от 16.09.2016 № 582 (ред. от 15.03.2017) «Об утверждении Ме-
тодических указаний по разработке и реализации государственных программ Российской Федерации». URL: http://www.consultant.
ru/document/cons_doc_LAW_205801/d4a727a4f59d8d5a00e188275166baa611271d5f
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планирования (стратегий и программ развития 
отдельных округов, субъектов РФ, муниципальных 
образований и др.), но не затрагивают пробле-
матику формирования методологии системы стра-
тегического планирования развития Российской 
Федерации 7. Не ведется разработка таких важ-
ных для формирования системы стратегического 
планирования документов как порядок функцио-
нирования федеральной информационной систе-
мы стратегического планирования (требования 
статьи 14 «Информационное обеспечение стра-
тегического планирования» Федерального закона 
№ 172-ФЗ) и порядок координации деятельности 
федеральных органов исполнительной власти и 
органов государственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации в сфере стратегического 
планирования (требования статьи 4 «Полномочия 
органов государственной власти Российской Фе-
дерации в сфере стратегического планирования» 
Федерального закона № 172-ФЗ) 8.

Материалы и методы. Сегодня на практике сложи-
лись две независимо существующие системы доку-
ментов стратегического планирования – системы 
обеспечения национальной безопасности и соци-
ально-экономического развития, которые между 
собой не сопрягаются должным образом, облада-
ют различным методологическим обеспечением и 
способами мониторинга.

В этой связи обеспечивающей методологией 
процесса разработки архитектуры документов 
системы стратегического планирования должно 
быть раскрытие принципов стратегического пла-
нирования, отраженных в Федеральном законе 
«О стратегическом планировании в Российской 
Федерации». Основополагающим методологиче-
ским обеспечением такой архитектуры выступает 
принцип единства и целостности, что означает 
единство принципов и методологии организации 
и функционирования системы стратегического 
планирования, единство порядка осуществления 
стратегического планирования и формирования 
отчетности о реализации документов стратегиче-
ского планирования (172-ФЗ, ст. 7, п. 2). 

Особое место среди совокупности методическо-
го обеспечения процесса формирования архи-
тектуры документов стратегического планирова-
ния должен занимать системный подход. Сегодня 
дальнейшая работа над отдельными документами 

без реализации системного подхода и принципов 
стратегического планирования может усугубить 
ситуацию, поскольку разрозненность и несогласо-
ванность документов снижает эффективность реа-
лизации закона «О стратегическом планировании 
в Российской Федерации». Таким образом, раз-
рабатываемая архитектура документов стратеги-
ческого планирования должна методологически 
опираться на раскрытие определенных законом 
172-ФЗ принципов стратегического планирования 
во всех сферах, включая вопросы национальной 
безопасности страны.

Немаловажное значение в процессе построения 
архитектуры документов должны занимать прогно-
стические инструменты, на основании которых фор-
мируются долгосрочные тренды развития страны. 
Использование прогнозов, в совокупности с инстру-
ментами сценарного моделирования, является дей-
ственным механизмом апробации государственных 
решений в сфере обеспечения национальной без-
опасности и социально-экономического развития. 
Однако важным условием построения долгосроч-
ных прогнозов должно быть соблюдение принципа 
единого горизонта прогнозирования во избежание 
противоречий и разрозненности во времени реша-
емых в документах задач.

В рамках процедуры контроля и мониторинга ис-
полнения документов стратегического планиро-
вания наиболее эффективными для использования 
являются индикативные методы, которые позво-
ляют путем конкретизации уровня целеполагания 
(на основе установления целевых и плановых зна-
чений показателей-индикаторов) выстроить кон-
струкцию «цель – средство – результат» в соответ-
ствующих документах.

Результаты исследования 

С учетом вышеуказанных вводных, задача по ор-
ганизации функционирования системы документов 
стратегического планирования разбивается на 2 
подзадачи, а именно: формирование архитектуры 
документов и определение регламента (порядка) 
функционирования системы документов. Остано-
вимся в представленном исследовании на первой 
подзадаче.

Отсутствие такого важного системообразующе-
го документа долгосрочного целеполагания, как 
Стратегия социально-экономического развития 

 7 Смирнова О.О. Концептуальные основы формирования системы стратегического планирования регионального развития россий-
ской федерации: автореф. дис. …. доктора экономических наук / Совет по изучению произв. сил (СОПС). Москва, 2012. URL: https://
elibrary.ru/item.asp?id=22338010 (дата обращения 12.12.2019)

 8 Смирнова О.О. Актуальные проблемы методологии стратегического планирования в России: о формировании системы планиро-
вания на основе принципов стратегического планирования // В сборнике: Принципы стратегического планирования: методология 
и практика Материалы Всероссийской научно-практической конференции Совета по изучению производительных сил ВАВТ Минэ-
кономразвития России. Всероссийская академия внешней торговли Минэкономразвития России. 2018. С. 8–13. URL: https://elibrary.
ru/item.asp?id=32532710 (дата обращения 12.12.2019)
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РФ, вынуждает «достраивать» стратегический об-
раз будущего страны другими документами, в том 
числе, не определенными в качестве документов 
стратегического планирования согласно 172-ФЗ. 
Так, в современном нормативно-правовом про-
странстве системы стратегического планирова-
ния не нашли отражения такие документы, как 
Послание Президента Российской Федерации 
Федеральному собранию Российской Федера-
ции в начале каждого электорального цикла, с по-
следующим принятием «майских» указов, которые 
уже два политических цикла выполняют функцию 
среднесрочного целеполагания.

Отправным документом при такой системе долж-
ны выступать системообразующие документы, со-
держащие национальную идею, трансформирую-
щуюся в стратегический образ будущего страны. 
Такими документами могут быть Концепция соци-
ально-экономического развития РФ на период до 
2050 г. и Концепция научно-технической политики 
РФ на период до 2050 г., которые будут описывать 
желаемые (целевые) параметры социально-эко-
номического развития страны, а также основные 
направления научно-технологической политики. 
На данном идеологическом этапе происходит 
формирование концептуальных представлений 
об образе будущего на период до 2050 г., соот-
ветственно, в сфере социально-экономического 
и научно-технологического развития, с опреде-
лением желаемых векторов развития страны. За-
метим, что 2050 г. является условной датой, при 
этом достаточно отнесенной во времени. Начиная 
с настоящего момента, период до 2050 г. полно-
стью включает пять политических циклов, с учетом 
текущего, а также захватывает начало шестого 
цикла. В целом, такой подход может обеспечивать 
преемственность проводимой внешней и внутрен-
ней политики, позволяя с большей вероятностью 
достигнуть желаемого образа будущего. Верифи-
кацию, то есть подтверждение на «пригодность», 
концептуальных представлений необходимо про-
водить инструментами экономико-математическо-
го моделирования, балансового проектирования, 
системно-динамического вариативного прогнози-
рования на уровне долгосрочных прогнозов.

В этой связи следующим блоком архитектуры до-
кументов стратегического планирования целесо-
образно сделать пакет долгосрочных прогнозов, 
включающий: бюджетный, социально-экономи-
ческого развития, научно-технологического раз-
вития и на единый период, равный периоду, на 
который разрабатываются концептуальные пред-
ставления о будущем образе государства. Набор 
взаимосвязанных прогнозов должен раскрывать 
основные доминирующие тенденции социально-
экономического развития, определять перспек-
тивные тренды и направления технологического 

развития, а также определять не только риски и 
угрозы национальной безопасности, но и возмож-
ности развития в прогнозной перспективе.

В целом, долгосрочные прогнозы должны являть-
ся основой для разработки документов долго-
срочного целеполагания, которые должны иметь 
сопряжение директивного и индикативного ме-
тодов целеполагания. Кроме того, при помощи 
инструментов сценарного прогнозирования/мо-
делирования может быть произведена апробация 
решений, изменяющих доминирующие тенденции 
во всех сферах обеспечения национальной без-
опасности для целесообразности включения их в 
документы целеполагания.

Важным условием разработки и принятия до-
кументов данного уровня является соблюдение 
принципа единого горизонта прогнозирования, а 
также пакетная разработка и принятие данных до-
кументов.

На данном уровне стратегического прогнозиро-
вания происходит выявление и анализ долгосроч-
ных тенденций с учетом имеющихся концептуаль-
ных представлений об образе будущего, которые 
будут актуальны для страны и ее территорий в про-
гнозной перспективе. К таким тенденциям следует 
отнести, в первую очередь, демографию, геогра-
фию (границы территорий и наличие природных 
ресурсов), экологию/климат, науку, человеческий 
капитал, а также тенденции развития различных 
компонентов внешнего мира.

Выявленные долгосрочные тенденции, после глубо-
кого и всестороннего анализа и экспертной оцен-
ки в случае негативного их влияния на развитие 
государства в целом, расцениваются как угрозы и 
риски национальной безопасности и социально-
экономического развития страны, которые долж-
ны быть отражены в соответствующих документах 
стратегического планирования. В случае придания 
экспертами позитивной оценки выявленным долго-
срочным тенденциям/трендам, они трактуются как 
целевые ориентиры (векторы) развития страны на 
прогнозную перспективу, и могут лечь в основу 
сценарного прогнозирования, как более высокого 
уровня прогностических исследований.

Нельзя не отметить, что указанные документы раз-
рабатываются и в настоящее время, однако можно 
констатировать отсутствие их должной взаимосвя-
занности и взаимопроникновения, различность 
горизонтов прогнозирования. Указанный подход 
также не позволяет в полной мере обеспечить 
комплекс взаимоувязанных мероприятий, которые 
должны быть проведены в определенный период 
времени, и реализация которых обеспечивает до-
стижение целей обеспечения национальной без-
опасности и социально-экономического развития. 
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Наличие сложившейся практики обусловлено раз-
личными причинами, такими как отсутствие ка-
чественного стратегического анализа и синтеза, 
недостаточное использование сложного матема-
тического инструментария при моделировании и 
проч. Полагаем, что необходима консолидация 
усилий органов власти, ответственных за разра-
ботку указанных долгосрочных прогнозов, за ре-
гламентирование методологического подхода к 
прогнозированию и взаимодействию участников 
этого процесса, а также привлечение научных ор-
ганизаций, специализирующихся в данной сфере 
научной деятельности. При системном подходе 
всё указанное может способствовать повышению 
качества научно-обоснованного долгосрочного 
прогнозирования потенциального состояния и 
развития России.

Основные доминирующие тенденции и тренды со-
циально-экономического и научно-технологиче-
ского развития, а также риски и угрозы развития 
бюджетной сферы, внешнеполитической и внеш-
неэкономической обстановки целесообразно 
обобщать в Стратегическом прогнозе РФ, кото-
рый должен содержать сценарные варианты раз-
вития страны с указанием оптимального сценария 
с точки зрения обеспечения национальной без-
опасности на основании развития социально-эко-
номической сферы с учетом выявленных рисков и 
имеющихся ограниченных ресурсов.

Вместе с тем, очевиден тот факт, что долгосрочное 
прогнозирование не обладает столь высокой точ-
ностью результатов, как, например, среднесроч-
ное прогнозирование, поскольку слишком быстро 
меняются условия, что усиливает фактор высокой 
неопределенности. В совокупности основанные 
на симбиозе стохастических и детерминирован-
ных моделей, а также на консенсусе экспертных 
мнений, долгосрочные прогнозы призваны сфор-
мировать представления о будущих тенденциях, 
вызовах и угрозах для развития государства. Опи-
сывая, по сути, вероятностную характеристику 
объекта исследования – страны в целом с учетом 
развития внешнего мира, полагаем, что только 
«пакетное», взаимосвязанное формирование и 
принятие долгосрочных прогнозов даст наиболь-
ший эффект для других уровней системы стратеги-
ческого планирования, выступая для них в некото-
ром роде основополагающим фундаментом.

Все долгосрочные стратегии, определенные 172-
ФЗ как документы стратегического планирования 
уровня целеполагания, за исключением стратегий 
социально-экономического развития макрореги-

онов, логично строить на основе стратегического 
прогноза как обобщающего документа, что ис-
ключит «потерю» в соответствующих стратегиях 
тех или иных рисков и угроз. При этом следует 
отметить, что стратегия научно-технологического 
развития РФ должна опираться также и на долго-
срочный прогноз научно-технологического раз-
вития, поскольку научная деятельность является 
высокорисковой, а направления технологического 
развития слабо предсказуемыми. Такой подход 
обусловливает при разработке стратегии научно-
технологического развития РФ учет большего чис-
ла перспективных научных направлений, нежели 
может быть учтено в Стратегическом прогнозе РФ. 
Следует отметить, что в целом при разработке 
долгосрочных стратегий развития страны обраще-
ние к положениям соответствующих долгосрочных 
прогнозов также будет целесообразным.

Вместе с тем, ключевым прогнозным документом 
должен выступать Стратегический прогноз РФ, как 
наиболее комплексный, включающий и обобщаю-
щий положения других долгосрочных прогнозов, и 
который будет являться основой для формирова-
ния Стратегии национальной безопасности РФ, 
определяющей национальные интересы и страте-
гические приоритеты России.

В текущей конфигурации системы стратегического 
планирования Стратегия национальной безопас-
ности РФ является равнозначным документом со 
Стратегией социально-экономического развития 
РФ на долгосрочный период 9. В предлагаемом 
авторами подходе Стратегия национальной без-
опасности РФ является документом более высо-
кого порядка, нежели все остальные документы 
стратегического планирования уровня целепола-
гания на долгосрочный период, поскольку в ней 
формулируются риски, вызовы и угрозы в отноше-
нии как внешних, так и внутренних сфер развития 
государства.

Полагаем принципиально важным рассматривать 
основные стратегические документы страны на 
долгосрочный период в качестве инструментов ре-
ализации стратегических национальных приорите-
тов, определенных Стратегией национальной без-
опасности РФ (рис. 1).

Именно национальные приоритеты, сгруппиро-
ванные по своей целевой направленности, могут 
являться основой разработки долгосрочных стра-
тегий: Стратегии социально-экономического раз-
вития РФ, Стратегии научно-технологического 
развития РФ и документов в сфере обеспечения 

 9 Федеральный закон от 28.06.2014 № 172-ФЗ «О стратегическом планировании в Российской Федерации». URL: http://www.
consultant.ru/document/cons_doc_LAW_164841 (дата обращения 12.12.2019)
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национальной безопасности (доктрины, стратегии, 
концепции и основы государственной политики в 
отдельных областях обеспечения национальной 
безопасности, а также концептуальные документы 
военного планирования).

В действующей редакции Стратегии национальной 
безопасности РФ обеспечение национальных ин-
тересов осуществляется посредством реализации 
следующих национальных приоритетов: оборона 
страны; государственная и общественная без-
опасность; повышение качества жизни российских 
граждан; экономический рост; наука, технологии и 
образование; здравоохранение; культура; эколо-
гия живых систем и рациональное природопользо-
вание; стратегическая стабильность и равноправ-
ное стратегическое партнерство 10.

Такие национальные приоритеты как «оборона 
страны», «государственная и общественная без-
опасность», «стратегическая стабильность и рав-
ноправное стратегическое партнерство» должны 
быть конкретизированы в перечне документов в 
сфере обеспечения национальной безопасности. 
Такие национальные приоритеты как «культура», 
«здравоохранение», «повышение качества жизни 
российских граждан» и «экология» целесообразно 
конкретизировать в Стратегии социально-эконо-
мического развития РФ на долгосрочный период. 
Национальный приоритет «наука, технологии и об-
разование» должен быть положен в основу фор-
мирования положений Стратегии научно-техноло-
гического развития РФ. Национальный приоритет 
«экономический рост» необходимо конкретизиро-
вать одновременно как в Стратегии социально-
экономического развития РФ на долгосрочный пе-
риод, так и в Стратегии научно-технологического 
развития РФ, поскольку он затрагивает обе при-
оритетные сферы национального развития.

В предлагаемой конфигурации системы докумен-
тов стратегического планирования Стратегия со-
циально-экономического развития РФ на долго-
срочный период (172-ФЗ, ст. 16, п. 1) должна не 
только определять цели и приоритеты развития на-
циональной экономики с точки зрения обеспече-
ния национальной безопасности, но и конкретизи-
ровать приоритеты для развития отраслей и сфер 
экономики, что в дальнейшем будет являться осно-
вой для разработки отраслевых документов стра-
тегического планирования. В целом, Стратегия 

социально-экономического развития РФ на долго-
срочный период является основой для разработки 
документов стратегического планирования уров-
ня целеполагания на среднесрочный период (за 
исключением Стратегии пространственного раз-
вития РФ), документов планирования федераль-
ного уровня (Основные направления деятельности 
Правительства РФ), а также для документов целе-
полагания регионального уровня (Стратегии соци-
ально-экономического развития субъектов РФ) 11. 
Указанные документы должны разрабатываться и 
с учетом Стратегии научно-технологического раз-
вития РФ, поскольку в современном мире именно 
технологическое развитие во многом является ос-
новой для обеспечения конкурентоспособности 
национальной экономики, устойчивого роста и по-
вышения качества жизни населения.

Документы в сфере обеспечения националь-
ной безопасности РФ, как указывалось выше, 
конкретизируют механизмы и инструменты обе-
спечения национальной безопасности России в 
сфере обороны, обеспечения гражданской и об-
щественной безопасности, а также обеспечения 
стратегической стабильности и равноправного 
стратегического партнерства. В качестве основ-
ных долгосрочных документов стратегического 
целеполагания они должны учитываться в отрас-
левых документах стратегического планирования, 
Стратегии пространственного развития, а также 
являться основой для разработки соответствую-
щих государственных программ РФ.

Таким образом, положения всех долгосрочных до-
кументов стратегического целеполагания должны 
конкретизироваться в Стратегии пространствен-
ного развития РФ, которая должна задавать при-
оритеты и цели развития страны в региональном 
разрезе. Согласно 172-ФЗ, Стратегия простран-
ственного развития РФ разрабатывается в целях 
реализации Стратегии социально-экономическо-
го развития РФ на долгосрочный период и Страте-
гии национальной безопасности РФ. Поскольку в 
предлагаемой конфигурации архитектуры системы 
стратегического планирования Стратегия наци-
ональной безопасности РФ является документом 
более высокого порядка, который детализируют 
другие стратегии и документы в сфере обеспече-
ния национальной безопасности, целесообразно 
увязывать Стратегию пространственного развития 
РФ не со Стратегией национальной безопасности 

 10 Указ Президента РФ от 31.12.2015 № 683 «О Стратегии национальной безопасности Российской Федерации». URL:  http://www.
consultant.ru/document/cons_doc_LAW_191669/61a97f7ab0f2f3757fe034d11011c763bc2e593f (дата обращения 12.12.2019)

 11 Федеральный закон от 28.06.2014 № 172-ФЗ «О стратегическом планировании в Российской Федерации». URL: http://www.
consultant.ru/document/cons_doc_LAW_164841 (дата обращения 12.12.2019); Приказ Минэкономразвития России от 23.03.2017 
№ 132 (ред. от 07.09.2018) «Об утверждении Методических рекомендаций по разработке и корректировке стратегии социально-
экономического развития субъекта Российской Федерации и плана мероприятий по ее реализации». URL: http://www.consultant.ru/
document/cons_doc_LAW_214725 (дата обращения 12.12.2019)
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(как существует на данный момент), а с докумен-
тами в сфере обеспечения национальной без-
опасности. Кроме того, при разработке Страте-
гии пространственного развития РФ необходимо 
учитывать положения Стратегии социально-эконо-
мического развития РФ на долгосрочный период 
и Стратегии научно-технологического развития 
РФ. Таким образом, Стратегия пространственно-
го развития РФ также является инструментом ре-
ализации Стратегии национальной безопасности 
РФ, но при этом должна консолидировать и дета-
лизировать в региональном разрезе приоритеты и 
цели других долгосрочных документов стратегиче-
ского планирования уровня целеполагания.

Такой подход уже на этапе целеполагания будет 
обеспечивать сопряжение вопросов обеспечения 
национальной безопасности, социально-экономиче-
ского развития и других сфер развития государства.

В целом, можно считать целесообразной разра-
ботку основных трех долгосрочных стратегий и 
документов в сфере обеспечения национальной 
безопасности РФ сроком на 12 и более лет, но не 
превышающим период долгосрочных прогнозов. 
При этом важным является сопряжение периодов, 
на которые разрабатываются стратегические до-
кументы уровня целеполагания, и электоральных 
политических циклов.

Таким образом, уровень стратегического целепо-
лагания включает в себя Стратегию национальной 
безопасности РФ, Стратегию социально-эконо-
мического развития РФ на долгосрочный период, 
Стратегию научно-технологического развития РФ, 
документы в сфере обеспечения национальной 
безопасности РФ и Стратегию пространствен-
ного развития РФ. При этом главенствующим до-
кументом данного уровня выступает Стратегия 
национальной безопасности РФ. Остальные дол-
госрочные документы стратегического целепола-
гания разрабатываются в качестве инструментов 
реализации Стратегии национальной безопасно-
сти РФ и в тесной взаимосвязи между собой.

Инструментами, обеспечивающими переход с фе-
дерального на региональный уровень долгосроч-
ного целеполагания, являются Стратегии соци-
ально-экономического развития макрорегионов. 
Согласно 172-ФЗ, данные документы стратегиче-
ского планирования разрабатываются и коррек-
тируются в целях обеспечения согласованности 
проведения в территориальном и временном от-
ношении мероприятий, предусмотренных Стра-
тегией пространственного развития РФ, отрасле-
выми документами стратегического планирования 
РФ, стратегиями социально-экономического раз-
вития субъектов РФ, генеральными схемами, пла-
новыми и программно-целевыми документами 
государственных корпораций. Иными словами, 

Стратегии социально-экономического развития 
макрорегионов должны выполнять роль «балан-
сира» федеральных документов стратегического 
планирования уровня целеполагания по отрас-
левому и территориальному принципу, с учетом 
стратегий социально-экономического развития 
регионов [21]. В настоящее время действующими 
являются только две стратегии макрорегионов: 
Стратегия социально-экономического развития 
Дальнего Востока и Байкальского региона на пе-
риод до 2025 г. и Стратегия развития Арктической 
зоны Российской Федерации и обеспечения наци-
ональной безопасности на период до 2020 г., ко-
торые практически не учитывают положения друг 
друга. Кроме того, указанные стратегии мало кор-
релируют со Стратегией пространственного раз-
вития РФ. Очевидно, что такая ситуация нарушает 
региональный баланс системы стратегического 
планирования. Однако вопрос разработки стра-
тегий социально-экономического развития макро-
регионов тесно связан с вопросом проведения 
макроэкономического районирования, который 
выходит за рамки данной статьи.

В предлагаемой архитектуре системы стратегиче-
ского планирования уровень целеполагания мож-
но условно разделить на два подуровня: долго-
срочное и среднесрочное целеполагание. Такое 
деление является в некотором роде условным, од-
нако позволяет упорядочить разработку соответ-
ствующих документов стратегического планиро-
вания. Документы долгосрочного целеполагания 
являются основой для документов среднесрочного 
целеполагания. Последние в системе стратегиче-
ского планирования представлены отраслевыми 
документами стратегического планирования, срок 
разработки которых может варьироваться от 6-ти 
до 12-ти лет.

В настоящее время, согласно 172-ФЗ, отрасле-
вые документы стратегического планирования 
должны учитывать положения Стратегии наци-
ональной безопасности РФ. Однако, с учетом 
обоснованной ранее группировки стратегических 
приоритетов в архитектуре документов стратеги-
ческого планирования, предлагается отраслевые 
стратегии выделить в такие блоки, как Стратегии 
развития в сфере обеспечения национальной без-
опасности и Стратегии развития сфер и отраслей 
экономики.

Как показывает практика, стратегии развития 
сфер и отраслей экономики в большинстве своем 
могут носить среднесрочный характер, а страте-
гии отраслей, а как правило, комплекса отраслей, 
направленных непосредственно на обеспечение 
национальной безопасности, имеют более дли-
тельный период действия, что в первую очередь 
связано с их комплексностью, а также тем, что 
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эффект от развития данных отраслей имеет от-
сроченный характер, выходящий за рамки средне-
срочного периода (от 3-х до 6-ти лет).

Таким образом, отраслевые стратегии будут 
учитывать документы в сфере обеспечения на-
циональной безопасности как документы, на-
правленные на реализацию соответствующих 
национальных приоритетов обеспечения нацио-
нальной безопасности. В совокупности с учетом 
стратегий социально-экономического развития 
РФ и научно-технологического развития, отрасле-
вые документы стратегического планирования бу-
дут представлять собой инструменты реализации 
национальных приоритетов обеспечения нацио-
нальной безопасности в конкретной сфере или от-
расли национальной экономики.

На данном этапе возникает ряд вопросов, кото-
рые пока еще не нашли своего ответа в методо-
логии стратегического планирования. И наиболее 
важным методологическим пробелом является 
проблема согласования и сопряжения вопросов 
обеспечения национальной безопасности и со-
циально-экономического развития. Каким именно 
образом стратегии отраслей, развитие которых 
обеспечивает национальную безопасность (а 
традиционно к таким относят «силовой» блок, от-
ветственный за обеспечение обороноспособно-
сти страны, защиты суверенитета и проч.), долж-
ны включать решение задач, не относящихся к 
их сфере распространения (например, вопрос 
строительства жилья для военнослужащих)? Ка-
ким образом стратегии отраслей и сфер эконо-
мики должны учитывать вопросы обеспечения на-
циональной безопасности? Должны ли подобные 
документы содержать отдельный раздел, описы-
вающий результаты реализации с точки зрения 
обеспечения национальной безопасности? Не 
менее важным является вопрос о достаточном ко-
личестве отраслевых документов стратегического 
планирования. Все ли стратегические отраслевые 
документы можно отнести к документам стратеги-
ческого планирования? Очевидно, что данные во-
просы нуждаются в дополнительной проработке 
при совершенствовании методологии стратегиче-
ского планирования.

Вместе с тем, несмотря на ряд нерешенных вопро-
сов, не вызывает сомнений, что ключевым требова-
нием при разработке отраслевых стратегий должна 

быть конструкция «цель – средство – результат» 12,  
которая предполагает наличие индикаторов дости-
жения стратегических национальных целей в задан-
ной отрасли с разбивкой по годам [21]. 

Особыми элементами в иерархии системы доку-
ментов стратегического планирования уровня це-
леполагания являются Послания Президента РФ 
Федеральному собранию РФ и соответствующие 
Указы Президента РФ 13.

Несмотря на то, что в 172-ФЗ Послание Прези-
дента РФ имеет статус ежегодного, на практике 
сложилась ситуация, при которой положения это-
го документа в начале электорального цикла ох-
ватывают более длительный временной интервал 
(обычно президентский срок – 6 лет). При этом 
ежегодное послание Президента РФ в пределах 
электорального цикла носит скорее уточняющий 
или конкретизирующий характер, положения ко-
торого через ряд последующих указов служат 
основой для корректировки документов страте-
гического планирования уровня планирования и 
программирования, а также региональных доку-
ментов.

В целом, Послание Президента РФ на 6 лет (в на-
чале электорального цикла) может быть основой 
для корректировки всех основных стратегий (Стра-
тегии национальной безопасности, долгосрочных 
Стратегий социально-экономического развития 
РФ, Стратегии научно-технологического разви-
тия, Стратегии пространственного развития РФ) 
и документов в сфере обеспечения национальной 
безопасности при «нулевом цикле» стратегическо-
го планирования, а также может быть основой для 
инициации внесения корректировок в действую-
щие документы стратегического планирования по-
средством издания соответствующих указов, но с 
учетом положений стратегического прогноза.

Поскольку с правовой точки зрения Послание 
Президента РФ не является источником права и 
не имеет юридической силы, являясь при этом, со-
гласно 172-ФЗ, документом стратегического пла-
нирования, то его положения конкретизируются 
в последующих Указах Президента РФ, которые, 
согласно положениям 172-ФЗ, не относятся к до-
кументам стратегического планирования, а выпол-
няют роль юридического оформления ежегодного 
Послания Президента РФ. Согласно действую-

 12 Смирнова О.О. Сбалансированная система показателей социально-экономического развития России: современные вызовы // 
Проблемы и механизмы оценки эффективности системы государственного и муниципального управления: теория и практика. Сбор-
ник тезисов докладов и статей международной научно-практической конференции российских и зарубежных университетов и РЭУ 
им. Г.В. Плеханова. 2016. С. 277-280. URL: https://elibrary.ru/item.asp?id=26863929 (дата обращения 12.12.2019)

 13 Указ Президента РФ от 07.05.2018 № 204 (ред. от 19.07.2018) «О национальных целях и стратегических задачах развития Рос-
сийской Федерации на период до 2024 года». URL: http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_297432. (дата обращения 
12.12.2019)
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щему законодательству 14, Указы Президента РФ 
являются основой для разработки таких докумен-
тов как Основные направления деятельности Пра-
вительства РФ, планы деятельности федеральных 
органов исполнительной власти, а также являются 
основанием для разработки/корректировки на-
циональных и региональных проектов и государ-
ственных программ.

Таким образом, в архитектуре документов стра-
тегического планирования послание Президента 
РФ на 6 лет следует рассматривать как основу для 
определения стратегических целей и приоритетов 
социально-экономического развития и обеспече-
ния национальной безопасности Российской Фе-
дерации, а также как основание для разработки 
Указов и инициации разработки новых документов 
и/или внесения изменений в действующие доку-
менты стратегического планирования уровня це-
леполагания.

Следовательно, ежегодное послание Президента 
РФ в пределах электорального цикла является по-
водом для инициации внесения корректировок в 
документы стратегического планирования уровня 
планирования и программирования, а также регио-
нальных документов стратегического планирования.

Инструментом перехода от уровня целеполагания 
к уровню планирования и программирования яв-
ляются среднесрочные прогнозы, которые могут 
лежать в основе ежегодных Посланий Президента 
РФ Федеральному собранию РФ, быть основой 
для разработки или корректировки отраслевых 
документов стратегического планирования на 
среднесрочный период, а также программных и 
плановых документов стратегического планирова-
ния, что обеспечивает преемственность государ-
ственной политики [22] декомпозицию целей и со-
пряжение задач долгосрочного развития страны в 
процессе актуализации оптимального сценария.

Документы среднесрочного прогнозирования 
включают Среднесрочный прогноз социально-
экономического развития РФ и Среднесрочный 
бюджетный прогноз РФ. Разрабатываясь на срок 
от 3-х до 6-ти лет, документы среднесрочного 
прогнозирования более точны в своих оценках, 
нежели долгосрочные прогнозы, и имеют более 
высокий уровень детализации, в связи с чем их 
основной функцией является уточнение и/или воз-
можная корректировка имеющихся трендов и ри-
сков долгосрочного развития с учетом актуальных 

в определенный период времени векторов разви-
тия социально-экономической сферы и сферы на-
циональной безопасности.

С учетом среднесрочных прогнозов, отраслевые 
документы стратегического планирования должны 
аккумулироваться в ключевых направлениях дея-
тельности Правительства РФ в качестве основных 
целевых ориентиров развития сфер и отраслей 
экономики в среднесрочном периоде.

Являясь ключевым документом среднесрочного 
планирования, в начале электорального цикла 
Основные направления деятельности Правитель-
ства РФ разрабатываются на основе Послания 
Президента РФ на 6 лет, с учетом стратегии со-
циально-экономического развития РФ и страте-
гии научно-технологического развития. Согласно 
правилам разработки 15. Основные направления 
деятельности Правительства РФ разрабатывают-
ся с учетом основных положений Послания Прези-
дента РФ, Стратегии национальной безопасности 
РФ и среднесрочного социально-экономического 
прогноза.

Поскольку стратегия национальной безопасно-
сти является обобщающим документом, логичным 
представляется при разработке Основных на-
правлений деятельности Правительства РФ учи-
тывать не Стратегию национальной безопасно-
сти РФ, а Стратегию социально-экономического 
развития РФ на долгосрочный период, Стратегию 
научно-технологического развития и документы в 
сфере обеспечения национальной безопасности, 
поскольку они содержат детализированные целе-
вые ориентиры по каждому из национальных прио-
ритетов, определенных Стратегией национальной 
безопасности РФ.

В предлагаемой архитектуре документов страте-
гического планирования при разработке Основ-
ных направлений деятельности Правительства РФ 
должны быть также учтены положения среднесроч-
ного прогноза социально-экономического разви-
тия РФ, а также Указы Президента РФ, которые 
юридически оформляют Послание Президента 
РФ. Основные направления деятельности Прави-
тельства РФ являются основой разработки планов 
деятельности федеральных органов исполнитель-
ной власти, транслируя в своих положениях при-
оритеты развития отраслей экономики из отрасле-
вых стратегий.

 14 Федеральный закон от 28.06.2014 № 172-ФЗ «О стратегическом планировании в Российской Федерации». URL: http://www.
consultant.ru/document/cons_doc_LAW_164841 (дата обращения 12.12.2019)

 15 Постановление Правительства РФ от 04.08.2015 № 789 «Об утверждении Правил разработки, корректировки, осуществления 
мониторинга и контроля реализации основных направлений деятельности Правительства Российской Федерации». URL: http://www.
consultant.ru/document/cons_doc_LAW_184270. (дата обращения 12.12.2019)
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Планы деятельности федеральных органов испол-
нительной власти являются инструментом орга-
низации деятельности федеральных органов ис-
полнительной власти по реализации документов 
стратегического планирования и поручений Пре-
зидента РФ, следовательно, разрабатываются на 
основании Основных направлений деятельности 
Правительства РФ, Указов Президента РФ, еже-
годного Послания Президента РФ, документов в 
сфере обеспечения национальной безопасности.

Положения и мероприятия отраслевых стратегий, 
через конкретизацию в Основных направлениях 
деятельности Правительства РФ и планов дея-
тельности федеральных органов исполнительной 
власти, с учетом положений в среднесрочных про-
гнозах, должны отражаться в документах уровня 
программирования (национальные и региональ-
ные проекты, государственные и региональные 
программы) с обязательным наличием пороговых 
значений доверительного интервала колебания 
целевого индикатора для проведения регулярно-
го мониторинга исполнения данных документов и 
оценки возможных рисков, связанных с недостиже-
нием целевых индикаторов. Положения докумен-
тов в сфере обеспечения национальной безопас-
ности также конкретизируются в соответствующих 
государственных программах. При этом докумен-
ты уровня программирования должны быть вза-
имоувязаны с планами и программами развития 
государственных корпораций и предприятий с го-
сударственным участием.

Государственные программы РФ разрабатывают-
ся для достижения приоритетов и целей социально-
экономического развития и обеспечения нацио-
нальной безопасности, определенных в Стратегии 
социально-экономического развития Российской 
Федерации на долгосрочный период, отраслевых 
документах стратегического планирования Рос-
сийской Федерации, Стратегии пространствен-
ного развития Российской Федерации и Основ-
ных направлениях деятельности Правительства 
Российской Федерации 16. Как отмечалось выше, 
некоторые государственные программы целесоо-
бразно увязывать не со Стратегией национальной 
безопасности РФ, а с документами в сфере обе-
спечения национальной безопасности. По своей 
сути, государственные программы выступают ин-
струментом реализации отраслевых документов 
стратегического планирования.

В 2018 г. появился новый вид документов – наци-
ональные, федеральные и региональные проекты, 
которые не отнесены 172-ФЗ к документам стра-
тегического планирования. По сути, документы 
такого типа не являются совершенно новыми, од-
нако они впервые получили статус фактических до-
кументов среднесрочного целеполагания.

На современном этапе национальные проекты 
пока не нашли должного места в системе стратеги-
ческого планирования. С точки зрения бюджетно-
го процесса, национальные и федеральные проек-
ты включены в состав государственных программ 
РФ. При этом, являясь по форме проектами, они 
имеют статус выше государственных программ и 
собственный алгоритм управления, отличный от 
механизма управления государственных про-
грамм. В результате, в настоящий момент сложи-
лась ситуация, при которой в одном документе 
стратегического планирования искусственно сое-
динены проектная и программная части, каждая из 
которых имеет собственный алгоритм управления 
и мониторинга. Безусловно, что такое положение 
нуждается в корректировке.

С точки зрения целостности система стратегиче-
ского планирования должна учитывать программ-
ные документы государственных корпораций и 
компаний с государственным участием. Согласно 
172-ФЗ, данные документы должны быть взаимоу-
вязаны с такими документами как отраслевые до-
кументы стратегического планирования, государ-
ственные программы РФ и субъектов РФ, и быть 
учтенными в стратегиях социально-экономическо-
го развития макрорегионов и стратегиях социаль-
но-экономического развития субъектов РФ, а так-
же в схемах территориального планирования всех 
уровней. Однако вопрос механизма их включения 
и увязки с другими документами стратегического 
планирования пока остается открытым.

Выводы 

Подводя итог, можно заключить, что в настоящее 
время в системе стратегического планирования 
существуют определенные методологические про-
белы, которые не позволяют в полной мере реали-
зовать принципы стратегического планирования, 
определенные 172-ФЗ, в частности, принципы 
преемственности и непрерывности. В результате, 
в системе отсутствует необходимая вертикаль це-

 16 Федеральный закон от 28.06.2014 № 172-ФЗ «О стратегическом планировании в Российской Федерации». URL: http://www.
consultant.ru/document/cons_doc_LAW_164841 (дата обращения 12.12.2019); Приказ Минэкономразвития России от 16.09.2016 
№ 582 (ред. от 15.03.2017) «Об утверждении Методических указаний по разработке и реализации государственных программ Рос-
сийской Федерации». URL: http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_205801/d4a727a4f59d8d5a00e188275166baa6112
71d5f (дата обращения 12.12.2019); Постановление Правительства РФ от 02.08.2010 № 588 (ред. от 17.07.2019) «Об утверждении 
Порядка разработки, реализации и оценки эффективности государственных программ Российской Федерации». URL: http://www.
consultant.ru/document/cons_doc_LAW_103481 (дата обращения 12.12.2019)
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леполагания, нарушается принцип декомпозиции 
целей и задач, а также отсутствует сбалансиро-
ванность по срокам действия программных и стра-
тегических документов. Отсутствие необходимых 
связей между элементами искажает способность 
системы решать поставленные перед ней задачи.

Обоснованная авторами последовательность 
разработки документов стратегического плани-
рования 17 базируется на требованиях закона 
172-ФЗ к содержанию таких документов. Соглас-
но предлагаемому методологическому подходу к 
формированию архитектуры системы стратегиче-
ского планирования, центральным системообра-
зующим документом уровня целеполагания долж-
на быть Стратегия национальной безопасности 
Российской Федерации, в которой определены 
национальные интересы и стратегические нацио-
нальные приоритеты РФ, а также обобщены вызо-
вы и угрозы национальной безопасности.

Предлагаемая в работе архитектура документов 
стратегического планирования носит, в большей 
части, характер уточнения положений Федераль-
ного закона «О стратегическом планировании в 
Российской Федерации», учитывая цель внесения 
минимальных поправок и уточнений в указанный 
закон. Так, к закрепленным в 172-ФЗ уровням 
прогнозирования, целеполагания, планирова-
ния и программирования предлагается добавить 
концептуальный уровень, в качестве некоторой 
общеидеологической надстройки, которая бы 
формировала представления о том, какой буду-
щий образ государства и его положение в мире 
должна обеспечить система стратегического пла-
нирования. 

Предназначением системы долгосрочных про-
гнозов является, с одной стороны, проверка по-
ложений концептуального уровня, а с другой 
стороны, формирование прогностической базы 
для выработки основных направлений, целей, при-
оритетов и задач развития. Иными словами, эта 
система должна быть основой для формирования 
долгосрочных стратегий развития, центральное 
место среди которых должна занимать Страте-
гия национальной безопасности РФ. Остальные 
долгосрочные стратегические документы целепо-
лагания целесообразно формировать в качестве 
инструментов реализации положений Стратегии 
национальной безопасности. Данные документы 
должны уточнять и детализировать направления 
обеспечения стратегических национальных при-
оритетов в соответствующих областях. Стратегия 

пространственного развития должна выступать в 
качестве обобщающего документа обеспечения 
национальной безопасности с точки зрения реги-
онального развития. Отраслевые документы стра-
тегического планирования, в свою очередь, долж-
ны конкретизировать положения соответствующих 
долгосрочных стратегических документов целе-
полагания в отраслевом разрезе, что обеспечит 
вертикальную декомпозицию долгосрочных целей.

В результате формируется вертикально ориенти-
рованная модель, которая обеспечивает деком-
позицию целей и задач с общегосударственного 
уровня обеспечения национальной безопасности 
до конкретных инструментов государственных 
программ, которые в совокупности должны в мак-
симальной степени обеспечивать достижение по-
ставленных целей. Вместе с тем, учитывая свойство 
эмерджентности больших систем, нельзя не отме-
тить, что в подобных системах всегда существуют 
некоторые элементы, не связанные системообра-
зующими связями с другими элементами. К таким 
элементам в системе стратегического планиро-
вания можно отнести программы развития госу-
дарственных корпораций и компаний с государ-
ственным участием, которые в настоящее время 
являются «выпадающим» звеном.

Вне всяких сомнений, предлагаемый подход не яв-
ляется исчерпывающим и нуждается в дальнейшей 
проработке, поскольку ряд вопросов, важнейшим 
из которых является сопряжение вопросов обе-
спечения национальной безопасности и социаль-
но-экономического развития в документах стра-
тегического планирования всех уровней, остается 
открытым.

В целом, можно полагать, что внесение предла-
гаемых коррективов в систему документов стра-
тегического планирования обеспечит большую 
взаимосвязанность ее элементов и будет способ-
ствовать интересам обеспечения национальной 
безопасности и социально-экономического раз-
вития страны. 
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