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Разработка методологии 
стратегического планирования
Система законов и подзаконных актов, в том 
числе определяющих порядки подготовки доку-
ментов стратегического планирования1 (далее — 
порядок) и механизмы стратегического плани-
рования, стратегического управления в целом, 
является основой организации и управления 
процессами социально-экономического развития 
страны. Переход от системы административного 
планирования советского периода к рыночной 
экономике потребовал радикального изменения 
принципов и объектов планирования, перера-
спределения задач между различными уровнями 
государственной власти и управления, а также 
между государством и хозяйствующими субъек-
тами. Это обусловило необходимость формиро-
вания новой нормативной правовой базы в этой 
сфере.

По своему формату закон о стратегическом 
планировании является основополагающим нор-
мативным правовым актом, в котором опреде-
ляются основные понятия и принципы страте-
гического планирования; формируются перечень 
документов стратегического планирования, их 
основные параметры и способы реализации; 
определяется состав системы стратегического 
планирования; устанавливаются участники сис-
темы стратегического планирования; предусма-
триваются полномочия различных уровней го-
сударственной и муниципальной власти в сфере 
стратегического планирования; фиксируются за-
дачи стратегического планирования.

В Российской Федерации таким норматив-
ным актом стал Федеральный закон от 28.06.2014 
№ 172-ФЗ «О стратегическом планировании 
в Российской Федерации» (далее — Закон). Этот 
нормативный документ, обсуждавшийся более 
шести лет в федеральных органах власти, в том 
числе с привлечением экспертного сообщества, 
вступил в действие и стал базовым для форми-
рования системы стратегического планирования 
в Российской Федерации в современных условиях. 
Дискуссионные аспекты Закона не должны оста-
навливать процесс его внедрения, разработки 
смежных законов, подзаконных актов, порядков 

1  Порядок подготовки документов стратегического планирова-

ния — это подзаконный акт, который является регламентирую-

щим документом.

и других документов, которые в своей совокуп-
ности должны составить нормативную правовую 
базу системы стратегического управления в Рос-
сийской Федерации. Система документов должна 
служить средством нормативного правового за-
крепления основных механизмов осуществления 
стратегического планирования, распределения 
полномочий и сфер ответственности органов го-
сударственной власти и местного самоуправле-
ния, должностных лиц, научного и экспертного 
сообщества, участвующего в разработке страте-
гических проектов, представителей различных 
социальных групп. 

Методология разработки системы докумен-
тов прямо сопряжена с методологией стратеги-
ческого планирования и может быть создана на 
ее основе. Сама же методология стратегического 
планирования (если точнее — стратегического 
управления, включая прогнозирование, проек-
тирование, программирование, планирование) 
должна быть представлена на уровне основных 
концептуальных подходов к стратегическому 
управлению и функциональной структуры меха-
низма и системы органов стратегического плани-
рования.

Реализация положений Закона в практике 
управления и на уровне подзаконных актов — 
сложная многоаспектная задача, требующая вы-
веренной методологической базы. Однако это 
условие не во всем выполнено. Так, до настояще-
го времени не установлены конкретные методы 
решения функциональных задач, а также цели, 
задачи социально-экономического развития 
Российской Федерации, т. е. не регламентирова-
ны постановка, экспертиза и согласование целей 
различного уровня, так же как распределение 
функций, полномочий и ответственности за их 
разработку, принятие и последующее внедрение 
(осуществление).

Целеполагание как основа 
методологии стратегического 
управления
В основе методологии стратегического управ-
ления должно лежать целеполагание, основой 
которого следует считать парадигму существо-
вания (витальный подход), предусматривающую, 
что существование является главной ценностью 
любых живых и социально-культурных систем 
[1] и сочетает в себе функционирование, разви-
тие и безопасность. Стремление к существованию 
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в данной интерпретации в обозримой перспекти-
ве является системообразующим фактором для 
системы деятельности людей и организационных 
систем (субъектов).

Смыслом и содержанием существования для 
человека являются ценности и потребности. При-
чем исторические, культурологические, социаль-
но-политические и философские исследования 
показывают, что на уровне глобального сообще-
ства не существует единой универсальной сис-
темы ценностей. Так, при подготовке Всеобщей 
декларации прав человека, которая была приня-
та Генеральной Ассамблеей ООН в 1948 г., был 
создан международный комитет для сбора и из-
учения мнений «моральных авторитетов». Одна-
ко в ответах, полученных от 150 интеллектуалов 
из разных стран мира, были обнаружены нераз-
решимые противоречия. Идея объективизации 
и обоснования утверждаемых прав человека в то 
время провалилась [2]. Не пользуется она успехом 
и в современной реальности, и более эффектив-
ной оказываются системы традиционных наци-
ональных ценностей, адаптируемые к современ-
ной реальности, в том числе с учетом наличия 
иных культурных систем ценностей.

Парадигма существования при стратегиче-
ском управлении предполагает развитие, но од-
новременно отказывается от идеи «развития 
ради развития». Инновации нужны не сами по 
себе, как нечто новое, чтобы удивить потребите-
ля и побудить его к приобретению. Они должны 
служить задачам национального существования, 
продления жизни человека, его духовного и твор-
ческого развития.

Причем в парадигме существования логически 
естественно выстраиваются отношения между 
категориями «безопасность» и «развитие». Под 
безопасностью в таком подходе понимается от-
ношение в системе субъект-среда, при котором 
обеспечивается полноценное существование 
субъекта.

В этой связи важнейшая цель стратегического 
управления — обеспечение достаточности потен-
циала обеспечения безопасного существования 
общества через развитие:

•  человеческого потенциала в количествен-
ном, физическом, интеллектуальном, творческом, 
духовном и гражданском измерениях;

•  экономики;
•  сил и средств обеспечения обороноспособ-

ности, безопасности жизнедеятельности и пра-
вопорядка;

•  социальных институтов и отношений;
•  культуры на основе традиционных нацио-

нальных ценностей и их использования в диа-
логах с иными цивилизациями мирового сооб-
щества.

В этом смысловом контексте социально-эко-
номическое развитие Российской Федерации 
предполагает упреждающее создание социаль-
но-экономических условий для полноценного 
существования государства в сколь угодно про-
должительной перспективе. Под этими услови-
ями понимаются создание и развитие произво-
дительных сил, институтов, производственных 
и социальных отношений, в конечном счете по-
тенциала для обеспечения национальной без-
опасности в части, касающейся экономики. Эко-
номический потенциал формируют:

•  непосредственные факторы производства 
(трудовые ресурсы, капитал, природные ресурсы, 
производственные фонды и технологии);

•  результаты интеллектуальной деятельности;
•  информационные ресурсы;
•  социально-экономические отношения;
•  механизмы управления экономикой;
•  внутреннюю и международную кооперацию.
Таким образом, сущность стратегического пла-

нирования заключается в создании условий для 
существования Российской Федерации в соответ-
ствии с ее ценностями на основе национальной 
культурной традиции, с учетом имеющихся воз-
можностей и взаимоотношений с природной сре-
дой и мировым сообществом. В социально-эконо-
мическом аспекте стратегическое планирование 
заключается в системном согласовании балансов 
доходов и расходов производителей и конечных 
потребителей — государства, домашних хозяйств, 
экспортеров и импортеров, интересов производи-
телей и потребителей на основе ценностей куль-
турной традиции России с учетом ее региональ-
ных особенностей.

Важнейшая цель стратегического 
управления — обеспечение доста-
точности потенциала обеспечения 
безопасного существования обще-
ства через развитие
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Ввиду вышеуказанного можно сделать вывод, 
что в основу целеполагания в системе стратеги-
ческого планирования целесообразно положить 
парадигму существования, которая предусма-
тривает, что существование, функционирование 
и развитие социального организма являются 
главной ценностью организационных систем.

Основные принципы подготовки 
документов стратегического 
планирования
Среди основных принципов, которые должны 
быть положены в основу разработки порядков, 
можно выделить:

•  взаимозависимость мер социально-эко-
номического развития Российской Федерации 
и обеспечения национальной безопасности;

•  разграничение полномочий органов госу-
дарственной власти Российской Федерации и ко-
ординацию их деятельности в целях развития 
Российской Федерации и обеспечения ее нацио-
нальной безопасности;

•  согласованность задач, мер и ресурсов;
•  своевременную реализацию мер;
•  своевременную корректировку целей, задач, 

планов;
•  концентрацию материальных, финансовых, 

кадровых, научно-технологических, информаци-
онных и иных ресурсов в интересах достижения 
намеченных целей и решения поставленных за-
дач. 

При этом стратегическое планирование рас-
пространяет свое воздействие на различные 
объекты государственной собственности (госу-
дарственные предприятия и имущество, финан-
сы, ценные бумаги, принадлежащие обществу 
природные богатства, предприятия и организа-
ции, находящиеся в распоряжении государства), 
а также на общественно необходимый конечный 
продукт — результат осуществления планов.

Объекты и инструменты 
стратегического планирования
Объектами стратегического планирования на 
уровне Российской Федерации в части, касаю-
щейся социально-экономического развития, яв-
ляются:

•  промышленная, техническая, социальная, 
информационная, финансово-кредитная инфра-
структура;

•  структура экономики;

•  технологический потенциал;
•  система обеспечения социальной защи-

ты населения (здравоохранение, социальная 
помощь, правовая защита, информационное 
и транспортное обеспечение, обеспечение жиль-
ем);

•  система образования, удовлетворения куль-
турных потребностей и творческого самовыраже-
ния;

•  научные исследования и инновационные 
процессы в экономике;

•  системы жизнеобеспечения и безопасности 
жизнедеятельности;

•  обеспечение создания, использования про-
дукции для удовлетворения объективных потреб-
ностей человека;

•  обеспечение стабильности различных сфер 
экономических отношений;

•  отношения с природной средой;
•  международные экономические отношения.

Инструментами управления, в свою очередь, 
являются различные ресурсы, прежде всего фи-
нансовые (включая систему льгот и преферен-
ций, государственных гарантий, системы госу-
дарственных заказов, налоговых и таможенных 
регуляторов), экономические (в том числе через 
государственный сектор экономики), собственно 
управленческие, инфраструктурные, информаци-
онные.

Методологические  
основания реализации  
Закона
Согласно Закону государственное стратегиче-
ское управление осуществляется по двум на-
правлениям:

•   создание условий, которые по замы-
слу и в результате моделирования предпоч-
тений и ожиданий субъектов экономической 

Сущность стратегического пла-
нирования заключается в созда-
нии условий для существования 
Российской Федерации в соответ-
ствии с ее ценностями на осно-
ве национальной культурной  
традиции
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деятельности направят деятельность экономи-
ческих агентов, а также обеспечат изменение па-
раметров состояния социально-экономической 
сферы в планируемом направлении;

•  непосредственное воздействие на различ-
ные сферы экономики и социальной сферы пу-
тем формирования государственных заданий, 
участия в экономических циклах посредством 
деятельности государственных предприятий 
и участия государства в акционерных обществах, 
введения системы ограничений.

Кроме того, Закон предоставляет возможность 
сформировать другие методологические осно-
вания, которые могут обеспечить комплексный 
характер работ, достижение максимального пра-
ктического эффекта от использования Закона, 
возможности его широкого применения на раз-
ных уровнях управления и при разном уровне 
квалификации персонала.

В целом методология исследований, в том чи-
сле по созданию нормативной правовой и мето-
дической базы для стратегического управления 
экономикой, должна быть направлена на раз-
работку целостной системы документов стра-
тегического планирования в Российской Фе-
дерации. В системе государственных органов 
власти должен быть осуществлен переход на ис-
пользование технологий проектного планового 
управления и информационно-аналитических 
инструментов. Целью развития и внедрения но-
вых механизмов управления государственны-
ми программами для органов исполнительной 
власти являются повышение эффективности 
государственного управления и местного само
управления, взаимодействия гражданского об-
щества и коммерческих организаций с органами 
государственной власти, качества и оперативно-
сти предоставления государственных услуг.

Для этого необходимо четко понимать, что 
управленческие знания и умения, в том числе 
в сфере стратегического управления, обеспечи-
вающие их информационные интеллектуальные 
технологии (далее — ИИТ) — это сфера высоко-
го уровня научного обеспечения, высококвали-
фицированной экспертной работы. Современ-
ный высокоинтеллектуальный стратегический 
анализ и синтез (в который входят прогнози-
рование, проектирование, программирование, 
планирование, разработка соответствующих 
порядков и методик) — это многокомпонентная 
интеллектуальная конструкция, которая требу-
ет органического сочетания методологическо-
го, научно-методического, организационно-
институционального и кадрового обеспечения. 
Для разработки таких документов необходимо 
мощное методологическое, научно-теоретиче-
ское, эмпирическое и экспертно-аналитическое 
обеспечение исследования.

Собственно философские основания мето-
дологии должны базироваться на принципах 
объективности, конкретности объекта, цели 
и задачи, практической направленности, соци-
альной ответственности, постоянной необхо-
димости учета развития, а также на системной 
работе, учете динамики социальной ситуации. 
Документы должны формироваться на основе 
всех имеющихся источников с целью обеспе-
чения полноты и сопряженности информа-
ции, ясности (понятности) изложения, а также 
информационных стандартов (унификации). 
В результате разработки порядков должны 
быть обеспечены достоверность и выполни-
мость положений, регламентов и алгоритмов, 
которые базируются на специальных системах 
обоснования и доказательства, научных аргу-
ментах, закрепляемых в логической стройно-
сти законов и подзаконных актов, порядков 
и методик, системности и стремлении к пол-
ноте, однозначности интерпретации и понима-
нии порядков специалистами разной квалифи
кации.

В ходе разработки документов стратегиче-
ского планирования должны применяться ана-
литические и синтетические подходы и методы:

•  аналитические — исследование структуры 
связей и взаимодействий объекта (причинно-
следственных, функциональных, генетических, 
структурных, иерархических), анализ источ-
ников и условий развития, сравнительный, 
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сопоставительный, системный, комбинаторный 
анализ объектов, ситуаций, процессов;

•  синтетические — конструкторские, про-
ектные решения; формирование схем, моделей 
(порядков и реализации порядков), сценариев, 
разработки план-образов, стратегических целей, 
планов, проектов, программ и схем их взаимо-
увязывания, форсайтов, календарных планов, 
«дорожных карт», структуры и инфраструктуры, 
логистических схем, выявлении новых угроз, 
выявлении ресурсных ограничений и т. д.

Критериями научности разработанных по-
рядков являются комплексность и системность, 
логичность построения, интерсубъективность 
(доступность для специалистов), репродуктив-
ность (выполнимость порядков в аналогичных 
условиях и возможность достижения аналогич-
ных результатов), аргументированность и дока-
зательность обоснования. Важным критерием 
научности является оценка кадрового обеспе-
чения выполнения порядков. Эффективное ис-
пользование современных ИИТ и методов пред-
полагает целостный комплекс, включающий:

а) собственно ИИТ и методы;
б) достаточное число компетентных специа-

листов с профильной подготовкой;
в) специальные организационные структуры 

и инфраструктуры для реализации этих методов.
Иными словами, при формировании поряд-

ков необходимо создание комплекса «метод — 
специалист — организация».

Для разработки подзаконных актов, поряд-
ков, методик должен быть использован поли-
модельный комплекс, включающий:

•  структурно-функциональные модели и про-
цессный анализ;

•  имитационные модели;
•  модели на основе фрактального подхода;
•  аналитико-математические, экономиче-

ские, управленческие и иные модели;
•  факторный анализ, включающий модели 

анализа взаимозависимости факторов;
•  системные модели различного назначения;
•  кластерные модели;
•  сетевые модели и модели на основе теории 

графов;
•  аналитические модели SWOT и PESTEL;
•  когнитивные модели и онтологии;
•  форсайты;
•  проект и дорожную карту разработки соот-

ветствующих форсайтов.

При разработке и использовании этого спек-
тра моделей должны применяться все необходи-
мые современные научные методы.

Выводы
Реализация Закона требует серьезных и систем-
ных научно-интеллектуальных усилий. Необхо-
дим целостный комплекс научно-интеллектуаль-
ного обеспечения стратегического планирования. 
Это требует применения современных научных 
методов и информационных интеллектуальных 
технологий, формирования и утверждения ал-
горитмов разработки порядка подготовки доку-
ментов стратегического планирования. Данная 
работа должна осуществляться на основе строгих 
методологических принципов, удовлетворять 
критериям научности, использовать наиболее 
современные типы научных моделей и методов. 
Кроме того, перечень документов стратегиче-
ского планирования должен представлять собой 
органическую систему. Лишь при таких условиях 
реализация данного Закона будет успешной.
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