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Системное стратегическое планиро-
вание в российском публичном секторе 
стало применяться относительно недавно. 
В 2014 г. вступил в силу федеральный закон 
№ 172-ФЗ «О государственном стратегиче-
ском планировании в Российской Федера-
ции», который обязывает разрабатывать до-
кументы стратегического планирования на 
федеральном и региональном уровнях. На 
муниципальном уровне это остается пока 
правом, но не обязанностью. Вместе с тем 
остается нерешенным вопрос о структуре 
документов стратегического планирования, 
а проблемы методологического обеспечения 
их разработки сконцентрированы вокруг не-
обходимости взаимной увязки документов 
регионального уровня с федеральным, му-
ниципального уровня с региональным. 

Несмотря на рост требований к каче-
ственной проработке методологии государ-
ственного стратегического планирования 

в части согласованности декларируемых на 
федеральном уровне приоритетов социаль-
но-экономического развития и их последу-
ющей взаимной увязки с возможностями 
региональных и местных властей, данная 
работа сталкивается с необходимостью 
учета факторов долгосрочных кризисных 
проявлений в национальной экономике, по-
вышая тем самым уровень сложности реша-
емых задач на всех уровнях системы госу-
дарственного управления.

Особенно остро проблемы государ-
ственного стратегического планирования 
заметны на уровне местного самоуправле-
ния. Согласимся с Т.А. Мясниковой, кон-
статирующей тот факт, что на современном 
этапе в процесс стратегического плани-
рования вовлечено от 20 до 80 % муници-
пальных образований, при этом качество 
имеющихся и разрабатываемых документов 
оставляет желать лучшего [7]. 
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На наш взгляд, рассмотрение муни-

ципального образования как организации 
обеспечивает значительные перспективы 
для решения выявленных проблем страте-
гического планирования. Это связано с тем, 
что в основе современной теории органи-
зации лежат представления о ее системном 
характере (по А. Богданову, Л. Никулину 
и др.), при этом большинство авторов [6] 
отмечают возрастающую роль случайных 
переменных в становлении организации как 
мягкой социально-экономической системы 
с элементами самоорганизации [8].

Рассматривая концептуальные ос-
новы стратегического планирования на 
уровне местного самоуправления, на наш 
взгляд, целесообразно провести сравни-
тельный анализ, базирующийся не только 
на учете общераспространенных принци-
пов и представлений об управлении, но 
и учитывающий специфику современно-
го управления муниципальным образова-
нием. К особенностям такого управления 
можно отнести: 

1) наличие жестких структур, ориента-
ция на сетевую организацию [6, с. 192];

2) влияние законов развития и сохране-
ния организационных форм, самоорганиза-
ции, эмерджентности как свойства органи-
зации [5];

3) скудность способов руководства, сла-
бая мотивация, оценка вклада сотрудника 
в достижение целевых показателей практи-
чески нивелируется;

4) краткосрочные горизонты плани-
рования, фокус внимания, слабая техно-
логичность менеджмента, неразвитость 
функций управления изменениями, низ-
кая инновационная и предприниматель-
ская активность.

О.С. Виханский оценивает «стратегич-
ность» по следующим ключевым характе-
ристикам [3, c. 31]: 

– миссия, предназначение (от произ-
водства товаров к выживанию организации 
в долгосрочной перспективе);

– объект концентрации внимания ме-
неджмента;

– учет фактора времени;
– основа построения системы управления;
– подход к управлению персоналом;
– критерий эффективности управления.
Основными предпосылками или базой 

логики ученого является то, что внешняя 
среда организации будет непрерывно из-
меняться. Как следствие, попытки раз-
работать долгосрочные планы являются 
проявлением «нестратегичности», так 

как видение не предполагает экстраполя-
ции существующей практики на много лет 
вперед [3, c. 32]. Таким образом, стратеги-
ческое планирование будет основываться 
на взгляде из будущего в настоящее, опре-
деляя тем самым конкретику действий 
в настоящее время, обеспечивающих 
определенное будущее, а не разработку 
плана того, что организация будет делать 
в будущем.

Аналогичной точки зрения придержива-
ется в своих работах известный специалист 
в области стратегического управления Ке-
ничи Омае, получивший в Японии прозви-
ще «Господин стратегия» [4].

Таким образом, мы можем сформулиро-
вать гипотезу, что при переходе на новую 
систему стратегического планирования 
ключевые проблемы (по Л. Никулину) или 
объект концентрации внимания (по О. Ви-
ханскому) смещаются от поддержания кон-
троля на поддержание появления нового 
порядка в муниципальном образовании как 
мягкой социально-экономической системе 
с элементами самоорганизации.

Применительно к предметной области 
нашего исследования перейдем к обобще-
нию принципов анализа и оценки уровня 
развития стратегического планирования 
в органах местного самоуправления.

Для оценки состояния стратегического 
планирования в муниципальном образова-
нии, на наш взгляд, целесообразно выде-
лить его элементы (структурные части), что 
позволит провести комплексный сравни-
тельный анализ текущей и целевой моделей 
стратегирования. 

Результаты представим в табл. 1. 
Для проведения оценки уровня раз-

вития стратегического планирования 
в органах местного самоуправления была 
составлена анкета и предложен порядок 
ее заполнения. Анкетирование нацелено 
на выявление и сбор показателей и пара-
метров, которые можно измерить каче-
ственно или количественно. Результаты 
анкетирования должны стать основой 
построения такой системы, которая спо-
собствовала бы развитию стратегического 
планирования согласно параметрам целе-
вой модели, элементы которой сформули-
рованы в табл. 1.

Результаты анкетирования (респонден-
ты – руководящие и рядовые служащие ор-
ганов местного самоуправления) представ-
лены на рисунке.

Интерпретацию полученных результа-
тов представим в табл. 2.
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Таблица 1

Элементы стратегирования в органах местного самоуправления

№ 
п/п Элемент Текущее состояние (администра-

тивная модель, бюрократия)
Целевое состояние (стратегичность, 

менеджериальный подход)

1 Окружающая 
среда

стабильная, позволяет планиро-
вать на долгосрочную перспективу

непредсказуема, имеют место кризисы 
(циклические, турбулентные)

2 Планирование 
(видение)

детальное краткосрочное плани-
рование, долгосрочные планы как 
экстраполяция тенденций

формирование картины будущего, 
взгляд из будущего в настоящее, устой-
чивое сбалансированное развитие

3 Фокус внима-
ния

точное выполнение полномочий, 
система наказания и поощрения 

креативный персонал, взаимодействие 
с окружающей средой и акторами (на-
селением и предпринимателями)

4 Период вре-
мени

краткосрочное и долгосрочное не важен, главное иметь понимание, 
куда хотим попасть

5 Способы 
управления

распределение полномочий по 
административно-командной 
системе (теория X – человек не 
хочет работать)

основан на знании, применение особых 
инструментов и механизмов (теория Y – 
человек любит работать)

6 Роль самоор-
ганизации

отрицается признается и развивается

7 Отношение 
к изменениям

негативное, воспринимается как 
угроза 

положительное, рассматриваются как 
возможность

8 Персонал управление на основании принуж-
дения

управление, ориентированное на резуль-
тат

8.1 Мотивация денежное премирование, система 
наказания

удовлетворение высших потребностей 
(самореализация, творчество), причаст-
ность

8.2 Обучение принуждение, аттестация по желанию, рост компетенций

8.3 Ценные каче-
ства

исполнительность, скромность, 
лояльность

активность, креатив, умение отстаивать 
свою точку зрения (личностное разви-
тие)

8.4 Понимание 
стратегии

не целостное либо отсутствует целостность как ключевой фактор раз-
вития

8.5 Лидерство коррупция, административный 
ресурс 

интерактивный менеджмент (по 
Р.Л. Акофф)

9 Структура вертикальная, жесткая, командно-
административная

горизонтальная, матричные, проектные 
структуры и сетевые

10 Организацион-
ная культура

иерархия интересов, индивидуа-
лизация

равенство интересов, командный дух

11 Роль предпри-
нимательства

не развито, не ценится является лидирующим в развитии, ин-
трапренерство

12 Процессы строятся с учетом удобства бюро-
кратии и руководства

строятся с учетом ориентации на потре-
бителя, предпринимателей и маркетин-
говый подход

13 Контроль план-факт анализ, минимизация 
отклонений, жесткий план 

точечный контроль, мониторинг, гибкий 
план, аудит 

14 Стратегия четко сформулирована в виде 
целей, задач либо отсутствует

сформулирована вербально, адаптивная, 
текущие цели формируют понимание 
будущего 

И с т о ч н и к :  составлено автором.



FUNDAMENTAL RESEARCH    № 10, 2016

162 ECONOMIC  SCIENCES (08.00.00)

Результаты анкетирования «Анализ уровня развития стратегического планирования 
в органах местного самоуправления». Источник: составлено автором

Таблица 2
Интерпретация результатов анкетирования «Анализ уровня развития 
стратегического планирования в органах местного самоуправления»

Вопрос Интерпретация результатов

1 2
a Малое предприниматель-

ство не влияет на эконо-
мику МО

Большинство респондентов согласны с утверждением, что де-
вальвирует возможности МСП в решении стратегических задач 
органов местного самоуправления (МСУ)

b Население не должно 
принимать участие в ре-
шениях органов МСУ

Большинство респондентов согласны с утверждением, что под-
черкивает слабую вовлеченность общества в определении ключе-
вых проблем и выбор приоритетов стратегического развития для 
органов МСУ

c Местные власти не созда-
ют условий для развития 
МСП 

Большинство респондентов не согласны с утверждением, что 
противоречит логике вопроса «a». Органы МСУ, создавая условия 
для развития МСП не получают отдачи от их развития, не исполь-
зуют потенциал МСП для решения стратегических задач развития

d Органы МСУ не должны 
раскрывать информацию 
о своей деятельности 
и финансовых результатах

Большинство респондентов согласны с утверждением, что харак-
теризует закрытость органов МСУ, стимулирует коррупцию и сни-
жает доверие населения и предпринимательского сообщества к их 
деятельности

e Общественные работы не 
нужны МО 

Все респонденты не согласны с утверждением. Становится оче-
видной роль вовлеченности общества в решение задач местного 
самоуправления, что должно находить отражение в разрабатывае-
мых стратегиях развития. Вместе с тем пункт противоречит логике 
вопроса «b» – органы МСУ не считают целесообразным вовлекать 
общественность в выработку принимаемых решений, в том числе 
в обмен на активное волонтерство и благотворительность

f Волонтерство и благо-
творительность не нужны 
органам МСУ 
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1 2
g Руководитель должен 

командовать, а не коорди-
нировать сотрудников 

Большинство респондентов согласны с утверждением, что сви-
детельствует о в целом низкой компетенции служащих органов 
МСУ в вопросах управления и стратегирования

h Вознаграждение сотруд-
никам в соответствии 
с занимаемой должно-
стью, а не квалификацией 
и результативностью 

Большинство респондентов согласны с утверждением, что свиде-
тельствует о неразвитой системе мотивации в органах МСУ, и, как 
следствие, низкой заинтересованности работников в достижении 
целей организации (непричастность). Все указанные факторы 
свидетельствуют о низкой культуре и эффективности управления 
в исследуемой сфереi Интересы организации 

важнее комфорта сотруд-
ников 

j Изменения в организа-
ции воспринимаются 
как угроза ее положению 
и статусу сотрудника 

Большинство респондентов не согласны с утверждением. Это 
в целом характеризует неконсервативное положение дел в орга-
низационной культуре органов МСУ, генерируя возможности для 
формирования эффективной системы стратегического планирова-
ния и управления

k Главное – нормы и пра-
вила (дисциплина), а не 
производительность

Большинство респондентов согласны с утверждением, что ха-
рактеризует закрытость, негибкое и мало адаптивное управление 
в органах МСУ, снижающее эффективность труда служащих 
и системы в целом

l Инициативность сотруд-
ников должна игнориро-
ваться или подавляться 

Большинство респондентов согласны с утверждением, но мнения 
разделились практически поровну. Это свидетельствует о все еще 
неразвитом управлении в органах МСУ, включая систему мотива-
ции. По сути, сложившаяся система подавляет инициативы и де-
мотивирует сотрудников, снижая как возможности планирования, 
так и качество разрабатываемых планов

m Развитие горизонтальных 
отношений в организации 
не поддерживается 

Большинство респондентов согласны с утверждением, что харак-
теризует неразвитость и консервативность подходов к организа-
ции как функции управления, присущих не только уровню МСУ, 
но и системе государственного управления в целом

n Возможность творчества 
и самореализации от-
сутствует 

Большинство респондентов согласны с утверждением, что свиде-
тельствует о неразвитой системе мотивации личностного развития 
сотрудников в органах МСУ и, как следствие, низкой вовлеченно-
сти служащих в достижение уставных целей (непричастность)

o В организации длинная 
командная цепь (руко-
водитель «закрыт» для 
подчиненных) 

Большинство респондентов не согласны с утверждением. Пункт 
противоречит логике и результатам большинства вопросов, характе-
ризующих органы МСУ как неэффективные с точки зрения функций 
управления и обладающих неразвитой организационной культурой

p Для решения новых задач 
создаются новые подраз-
деления 

Все респонденты согласны с утверждением, что свидетельствует 
о низкой эффективности органов МСУ с точки зрения управле-
ния, включая функцию организации

q Постоянный контроль со-
трудников (нет доверия) 

Большинство респондентов согласны с утверждением, что харак-
теризует низкую эффективность системы мотивации в органах 
МСУ и неразвитую организационную культуру

r Обучение персонала про-
водится формально

Большинство респондентов согласны с утверждением, что харак-
теризует низкую эффективность системы мотивации в органах 
МСУ. Система обучения не нацелена на повышение результатив-
ности служащих, что снижает не только качество планирования, 
но и возможности качественного выполнения поручений и про-
ведения мероприятий

s Основные способы моти-
вации – приказы и при-
нуждение 

Большинство респондентов не согласны с утверждением. Пункт 
противоречит логике и результатам большинства вопросов, ха-
рактеризующих органы МСУ как неэффективные с точки зрения 
функций управления и обладающих неразвитой организационной 
культурой

t Атмосфера в коллективе 
не способствует продук-
тивной работе

Большинство респондентов согласны с утверждением, что свиде-
тельствует о неразвитой системе мотивации в органах МСУ и, как 
следствие, низкой заинтересованности работников в достижении 
целей организации (непричастность)

И с т о ч н и к :  составлено автором.

Окончание табл. 2
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Таким образом, применение предлага-

емого подхода к анализу и оценке уровня 
развития стратегического планирования 
в органах местного самоуправления позво-
лило выявить крайне низкие компетенции 
руководства и подчиненных в вопросах 
управления, что снижает эффективность 
не только разработки документов стратеги-
ческого планирования, но и возможности 
качественной реализации формируемых 
перспективных целей и задач на мест-
ном уровне. Это позволяет сделать вывод 
о крайне низкой готовности к внедрению 
инструментов стратегического управления 
на уровне местного самоуправления и вы-
явить слабость его ресурсного потенциала, 
необходимого для реализации требований 
федерального закона № 172-ФЗ «О госу-
дарственном стратегическом планировании 
в Российской Федерации».

Публикация подготовлена в рамках 
поддержанного РГНФ научного проекта 
№ 15-02-00221.
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