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Аннотация. В данной статье рассмотрены проблемы разработки сценариев и планов социально-
экономического развития городских территорий России на стратегическую перспективу с учетом новых 
вызовов и приоритетов городского развития. Проведен анализ нормативных требований и практики 
реализации построения стратегических планов развития муниципальных образований. Установлено, что на 
сегодняшний день нормативно не закреплены предпочтения по выбору методов и инструментов проведения 
прогнозных оценок и построения стратегического плана развития муниципальных образований. Но на 
практике сложилась структура стратегических планов социально-экономического развития городских 
территорий, которая во многом заимствована из документов федерального и регионального уровня. По 
результатам исследования делается вывод о том, что необходимо для каждого города предусматривать 
свой собственный путь и эксклюзивные цели развития с применением методов экономико-математического 
моделирования и практико-ориентированного подхода современных креативных индустрий.
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Введение1

Пандемия CОVID-19 и вызванные ею негатив-
ные макроэкономические эффекты, вызвавшие 
падение реальных доходов населения, ухудше-
ние материального положения граждан, сниже-
ние эффективности реализации программ терри-
ториального развития, недостаток бюджетного 
финансирования для их осуществления,  при-
влекла дополнительное внимание к проблемам 
социально-экономического развития городов. В 
условиях необходимости улучшения экономиче-
ского положения населения городских поселе-
ний при снижающемся бюджетном финансирова-
нии практически во всех регионах России вопро-
сы прогнозирования и определения стратегии 
развития городов приобретают особую актуаль-
ность и необходимость в новом стратегическом 
видении.

Необходимо отметить, что на уровне город-
ских территорий вопросы стратегического разви-
тия, прежде всего, определяются нормативными 
актами федерального уровня — Федеральным 
законом «О стратегическом планировании в Рос-
сийской Федерации» от 28 июня 2014 года № 172-
ФЗ (далее — Закон № 172-ФЗ) [О стратегическом 
планировании... 2014 ]. В этом законе определены 
правовые основы стратегического планирования 
в Российской Федерации, применяемые принци-
пы и механизмы, полномочия различных органов 
власти, в том числе и на местном уровне. При этом 
основой планирования развития муниципальных 
образований на долгосрочный период выступает 
стратегия социально-экономического развития 
данной территории и соответствующий прогноз.

Несомненно, что от точности прогнозирова-
ния, применяемых методов и технологий во мно-
гом зависит и итоговый результат деятельности 
местных органов власти. Соответственно и эф-
фективность реализации стратегии социально-э-
кономического развития территории во многом 
зависит от точности формируемых прогнозов, 
положенных в основу проведения социальной, 
экономической, демографической, инновацион-
ной, экологической политики местных властей, 
когда во главу угла ставится основная цель — 
повышение качества жизни населения. В то же 
время власти страны должны создать условия, 
обеспечивающие возможность муниципальным 

1	 © Яшина И. С., Зотов В. Б., 2021
	 Вестник МИРБИС, 2021, №  4 (28), с. 6–16.

властям генерировать доходы, координировать 
землепользование, рассчитывать и планировать 
рост городов, ограничивать их разрастание и 
равномерно распределять жилье.

Результаты исследования
Фундаментом устойчивого развития, в целях 

учета потребностей и интересов, защиты прав и 
свобод граждан, также должен служить институ-
циональный фактор — соблюдение баланса и вза-
имовыгодного диалога в триаде «общество — биз-
нес — власть», которое не только скоординирует, 
но и определит общее видение пути развития.

Значительным вкладом в развитии городов 
России может послужить подход практико-ори-
ентированного развития креативных индустрий. 
Культурные и креативные индустрии помога-
ют оживлять экономику, создают новые рабо-
чие места и способствуют развитию на местном 
уровне. В пример можно привести тематические 
конкурсы, позволяющие создать здоровую кон-
курентную среду, которая формирует развитие 
профильной среды и отвечает современным со-
циально-экономическим реалиям.

Необходимо учитывать, что устойчивое страте-
гическое управление на уровне муниципальных 
образований должно учитывать изменчивость 
условий внешней среды, нестабильный и конку-
рентный характер рыночной ситуации, поэтому 
должно предусматривать, как минимум, несколь-
ко сценариев развития, а также механизм прео-
доления возможных трудностей и инструменты 
выхода из сложной ситуации [Маркин 2019].

Таким образом, прогноз может нести и сиг-
нальную функцию — указывать на возможности 
снижения темпов социально-экономического 
развития при возникновении негативных явле-
ний, что требует принятия быстрых управленче-
ских решений в условиях ограниченного време-
ни с использованием дополнительных ресурсов 
[Ускова 2021].

В общем смысле можно выделить несколько 
уровней системы прогнозирования и планирова-
ния в Российской Федерации: федеральный, ре-
гиональный и муниципальный (таблица 1).

При этом необходимо учитывать, что мест-
ные органы власти чаще всего при составлении 
прогнозов социально-экономического развития 
территорий используют подходы, регламентиру-
емые и применяемые на федеральном и регио-
нальном уровне.
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Таблица 1. Уровни системы прогнозирования и планирования в Российской Федерации

Источник: таблица составлена авторами по данным настоящего исследования

Во многом это объясняемся тем, что Закон 
№ 172-ФЗ, детально описывая подходы к плани-
рованию и прогнозированию на федеральном и 
региональном уровне, носит фактически рамоч-
ный характер для местных органов власти. Так, в 
Главе 11 Закона № 172-ФЗ, посвященной вопро-
сам стратегического планирования на уровне му-
ниципального образования, представлена всего 
одна статья (№ 38), в которой только определены 
возможности по разработке документов страте-
гического  развития. В дальнейшем Закон № 172-

ФЗ не определяет ни механизмов, ни инструмен-
тов, ни методологии проведения прогнозирова-
ния стратегии на уровне муниципалитетов.

Наряду с этим, необходимо отметить, что на 
практике сформировались определенные под-
ходы к построению документов стратегического 
планирования на уровне муниципального обра-
зования, которые во многом повторяют подоб-
ные документы федерального и регионального 
значения (таблица 2).

Таблица 2. Типовая структура документов стратегического планирования на уровне муниципального образования

Источник: таблица составлена авторами по данным настоящего исследования

Фактически первые разделы документа яв-
ляются вводной, подготовительной и разъясни-
тельной частью для последнего раздела — «Про-
гноза», в котором и находят свою реализацию 
определенные аналитиками тенденции, миссия, 

генеральная цель и задачи развития террито-
рии. В данном случае происходит сочетание двух 
независимых компонентов: теоретико-познава-
тельного (исследовательского) и управленческо-
го подходов.
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Исходя из того, что не существует жестких 
нормативных требований по формированию 
прогнозов социально-экономического развития 
муниципальных образований, то для их создания 
используются различные инструменты — от стра-
тегических методов исследований (PEST-анализ, 
SWOT-анализ и др.) до социологических опросов 
и экспертных методов. В связи с этим существует 
разнообразие позитивно используемых методик 
для оценки стратегического развития муници-
пальных образований, что объясняет и различ-
ные подходы к построению прогнозов.

Например, в Стратегии социально-экономи-
ческого развития муниципального образования 
«Город Саратов» до 2030 года1 используется сле-
дующие инструменты оценки и прогнозирова-
ния:

•	 социологические опросы и фокус-группо-
вые исследования во всех районах города;

•	 экспертное интервью с представителями 
бизнеса, общественных организаций, СМИ, 
учеными;

•	 краудсорсинговый подход;
•	 экспертное оценивание;
•	 проектный подход и др.
Значительную сложность представляет собой  

прогнозирование на уровне малых городов Рос-
сии и отдельных муниципальных районов. Это 
объясняется разными мотивами и факторами, 
одними из которых являются недостаточность 
ресурсов, как финансовых (для проведения мас-
штабных социологических опросов, исследова-
ния фокус-групп, экспертных интервью требует-
ся привлечение специалистов, работа которых 
должна быть оплачена — привлечение специ-
алистов низкой квалификации или волонтеров 
способно привести к искажению результатов 
оценки), так и кадровых (необходимо умение об-
работки полученных данных, их анализа и систе-
матизации).

В такой ситуации органы самоуправления ча-
сто привлекают для составления планов страте-
гического развития муниципальных образований 
профессиональные научные коллективы вузов. 

1	 Об утверждении Стратегии социально-экономического 
развития муниципального образования «Город Саратов» до 2030 
года : Решение Саратовской городской Думы от 16.02.2017 № 
13-102 // Администрация муниципального образования «Город 
Саратов» : [официальный портал]. Доступ свободный. URL: https://
www.saratovmer.ru/strategy (дата обращения 17.08.2021).

Например, позитивным примером с привлечени-
ем специалистов Института экономики и менед-
жмента и Европейской бизнес-школы Балтийско-
го федерального университета им. И. Канта была 
составлена инновационная стратегия развития 
Ладушкинского городского округа Калининград-
ской области на период до 2030 года [Дупленко 
2020].

В данном случае были использованы следую-
щие инструменты планирования и прогнозиро-
вания: сбор и обработка статистических данных, 
анализ конкурентных преимуществ территории, 
SWOT-анализ, PEST-анализ, метод экспертных 
оценок, матричный метод, сценарный анализ, ме-
тод КФУ, социологические методы исследования.

Вместе с тем, для некоторых муниципалите-
тов в России существуют проблемы привлече-
ния научных и образовательных организаций 
для составления планов и прогнозов социаль-
но-экономического развития территории на 
стратегическую перспективу. В результате чего 
присутствует возможный недостаточный уро-
вень научной обоснованности принимаемых ре-
шений местными органами самоуправления, что 
не умаляет их эффективности и важной роли, в 
качестве особенностей таковых можно отметить 
следующие:

1) применение экспертных методов (при этом 
возможны вопросы квалификации экспертов, их 
отбор и процедура согласования мнений);

2) недостаток качественной и полноценной 
информации о функционировании данного му-
ниципального образования (недостаток стати-
стических данных);

3) открытость системы и ее подверженность 
значительному влиянию внешних факторов, при 
этом воздействие на ситуацию со стороны муни-
ципалитета выглядит затрудненным или вообще 
невозможным.

Чаще всего на уровне муниципального обра-
зования необходимо применение индивидуаль-
ного подхода и постановки новых эксклюзивных 
целей развития, принятия зачастую нестандарт-
ных решений для каждой возникшей ситуации. 
В случае, если основное внимание сосредотачи-
вается на преодолении текущих проблем, а не 
на стратегическую перспективу и долгосрочные 
цели развития — возможен риск сохранения су-
ществующей модели функционирования муни-
ципальной системы власти без устранения выяв-
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ленных недостатков, что в свою очередь ведет к 
снижению вероятности вывести муниципальное 
образование на качественно новый уровень раз-
вития.

В такой ситуации целесообразным выглядит 
использование специализированного науч-
но-практического инструментария прогнозиро-
вания, в частности, экономико-математических 
методов и моделирования, которые широко ис-
пользуются на уровне государства или регионов, 
но мало применяются на муниципальном уровне.

В связи с этим выглядит позитивной разработ-
ка специалистов Уфимского федерального иссле-
довательского центра Российской академии наук, 
которая позволила создать модель социально-э-
кономического развития городского округа го-
род Салават Республики Башкортостан [Орешни-
ков 2019].

На рисунке 1 в укрупненном виде наглядно 
представлен процесс разработки экономико-ма-
тематической модели на основе применения ме-
тодологии IDEF0.

Рис. 1. Процесс разработки экономико-математической модели
социально-экономического развития муниципального образования 

Источник [Орешников 2019]

Предложенная исследователями прогнозная 
модель базируется на выборе более чем 30 обо-
снованных показателей и индикаторов социаль-
но-экономического развития. Агрегированная 
схема взаимоувязки используемых для расчетов 
показателей на основе применения методологии 
IDEF0 представлена на рисунке 2. 

Выводы
Таким образом, по результатам проведенного 

исследования можно сделать следующие выводы:
1.	 От качества реализации прогнозных сце-

нариев и планирования развития терри-
торий во многом зависит эффективность 
деятельности местных властей и резуль-
таты разностороннего развития муници-
пального образования на стратегическую 
перспективу, что в свою очередь влияет на 

качество жизни населения, а также само-
чувствие страны в целом.

2.	 На сегодняшний день нормативно не за-
креплены предпочтения по выбору мето-
дов и инструментов проведения прогноз-
ных оценок и построения стратегического 
плана развития муниципальных образова-
ний, необходимо для каждого города пред-
усматривать свой собственный путь и экс-
клюзивные цели развития. 

3.	 Весь мир озадачен проблемами долгосроч-
ного планирования, чаще всего на уровне 
муниципального образования в качестве 
эффективных методов оценки устойчиво-
го стратегического развития территорий 
используются анализ статистических дан-
ных, социологические методы, экспертные 
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оценки и др. Но ввиду их затратности и 
немало значимой доли возможных субъ-
ективизма, с точки зрения рационального 
подхода, более целесообразным выглядит 
применение формализованных методов, 
в частности, экономико-математического 
моделирования в сочетании с разработкой 
для каждого города своего собственного 
пути и эксклюзивных целей развития, что 
позволяет в итоге получить научно обо-

снованные результаты. Однако, вместе с 
тем, в пример можно привести множество 
различных результативных практик и под-
ходов в вопросах социально-экономиче-
ского развития территорий, практически 
любая территория как на глобальном, так и 
на локальном уровнях уже давно переста-
ла представлять исключительно узкопро-
фильные интересы.

Рис. 2. Схема взаимоувязки показателей экономико-математической модели социально-экономического развития муниципального образования  
Источник [Орешников 2019]

4.	 Цели устойчивого стратегического разви-
тия достижимы, а приоритетными пробле-
мами городского развития выявлены ин-
фраструктура, занятость населения и мало-
инициативное участие граждан в осущест-
влении управления устойчивым развитием 
территорий Российской Федерации.

5.	 На современном этапе значительным 
драйвером сохранения и развития городов 

России являются креативные индустрии. 
Культурные и креативные индустрии помо-
гают оживлять экономику, создают новые 
рабочие места и способствуют развитию на 
местном уровне. В пример можно приве-
сти тематические конкурсы, позволяющие 
создать здоровую конкурентную среду, 
которая формирует развитие профильной 
среды, отвечает современным социаль-
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но-экономическим реалиям, учитывает 
исторический опыт городов и имеет век-

тор направления на укрепление целостно-
сти государства и его развитие.
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