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Purpose: development of methodological bases for designing a strategy for the social and economic development of 
the municipality.

Methods: problem-methodological analysis, system-activity design, modeling of the system of indicators.
Scientific novelty: the article presents the author’s concept of the structure of the main theoretical concepts of strategic 

planning, developed a system-activity methodology for the design of a strategy for socio-economic development of the 
municipal formation, creating conditions for improving the social efficiency and effectiveness of strategic planning in the 
municipality.
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Важнейшим фактором, влияющим на направленность и уровень развития муниципального образования, 
является качество разработанных и реализуемых документов стратегического планирования. Их перечень 
нормативно-определен и включает следующие документы:
1)	стратегия социально-экономического развития муниципального образования;
2)	план мероприятий по реализации стратегии социально-экономического развития муниципального обра-
зования;
3)	прогноз социально-экономического развития муниципального образования на среднесрочный или дол-
госрочный период;
4)	бюджетный прогноз муниципального образования на долгосрочный период;
5)	муниципальная программа [1, статья 11, часть 5 ].

Уже на стадии рассмотрения перечня и иерархии 
документов возникают методологические неопреде-
ленности, которые могут снизить качество разрабаты-
ваемых материалов.

Во-первых, к документам стратегического плани-
рования на региональном уровне относится схема тер-
риториального планирования субъекта РФ, тогда как 
схема территориального планирования муниципаль-
ного района или генеральный план поселения, город-
ского округа к документам стратегического планиро-
вания не отнесены.

Во-вторых, документы стратегического плани-
рования представлены в следующей иерархической 
последовательности разработки и реализации «целепо-
лагание, прогнозирование, планирование, программи-
рование» [1, ст. 3, ч. 1]. Данный подход существенно 
меняет методологическую основу этой деятельности, 
которая до 2015 года регулировалась федеральным 
законом от 20.07.1995 г. № 115-ФЗ «О государственном 
прогнозировании и программах социально-экономиче-
ского развития Российской Федерации», предусматри-
вавшим следующую последовательность деятельности: 
прогнозирование социально-экономического развития, 
разработка на основе прогноза стратегических целей 
и проектирование программ социально-экономического 

развития. В ныне действующем федеральном законе от 
28.06.201 № 172-ФЗ «О стратегическом планировании 
в Российской Федерации» прогнозирование рассматри-
вается в первую очередь как «деятельность участников 
стратегического планирования по разработке научно 
обоснованных представлений о рисках социально-эко-
номического развития, об угрозах национальной безо-
пасности Российской Федерации» [1, ст. 3, ч. 5]. Это 
позволяет сделать вывод о том, что прогнозирование 
представлено в контексте методологии антикризисного 
управления, что противоречит самому смыслу страте-
гического управления социально-экономическим раз-
витием. Такое управление должно обеспечить актуа-
лизацию конструктивных потенциалов, оказывающих 
факторное влияние на темпы развития и предупрежда-
ющих возникновение кризисных явлений.

Другими словами, мы должны прогнозировать не 
кризы, а факторы, которые обеспечат опережающее 
социально-экономическое развитие. Но, поскольку 
нормативное определение дано, оно влияет на харак-
тер подзаконных актов, разрабатываемых в рамках 
реализации положений федерального закона. Напри-
мер, в приказе Министерства экономического раз-
вития Российской Федерации от 23 марта 2017 года 
№ 132, утвердившем «методические рекомендации по 
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разработке и корректировке стратегии социально-эко-
номического развития субъекта Российской Федерации 
и плана мероприятий по ее реализации» результаты 
прогнозирования не рассматриваются в перечне доку-
ментов стратегического планирования, которые необ-
ходимо учитывать при разработке стратегии. В тоже 
время рекомендовано использовать бизнес технологии 
(SWOT-анализ, PEST-анализ), применяемые при управ-
лении коммерческими организациями.

Представленные аргументы позволяют сделать 
вывод, что существующая ранее методологическая 
основа стратегического планирования в большей степени 
отражала смысл этой деятельности, и может быть исполь-
зована при разработке стратегии социально-экономиче-
ского развития муниципального образования. Напомним, 
что существовавшая методологическая последователь-
ность деятельности предполагала: прогнозирование, 
целеполагание, программирование, планирование. В рас-
сматриваемых ранее методических рекомендациях [2] 
в качестве одних из источников финансирования меро-
приятий и ключевых событий рассматриваются государ-
ственные и муниципальные программы. Следовательно, 
программирование является третьим этапом стратегиче-
ского планирования, а затем разрабатываются планы реа-
лизации стратегии, в которых интегрируются мероприя-
тия различных программ по достижению стратегических 
целей, проекты или «дорожные карты» [3] реализации 
задач муниципальных программ.

Прежде чем представить основные методологи-
ческие этапы разработки прогноза и стратегии соци-
ально-экономического развития муниципального 
образования необходимо определиться с периодом 
стратегического планирования и субъектами, реализу-
ющими эту деятельность. В нормативных документах 
предписаны два вида прогноза – долгосрочный и сред-
несрочный. Долгосрочный прогноз разрабатывается 
каждые 6 лет на 15 и более лет[4], среднесрочный – на 
очередной финансовый год и плановый период, состав-
ляющий два года [5].

Мы считаем, что период прогнозирования должен 
быть связан с периодом, на который разрабатывается 
стратегия и с периодом полномочий главы муниципаль-
ного образования. Как известно, глава муниципального 
образования может возглавлять представительный орган 
местного самоуправления или местную администрацию. 
Но и том и другом случае, основным организатором 
стратегического планирования в муниципалитете явля-
ется именно он, так как срок полномочий главы местной 
администрации, назначенного по результатам конкурса 
соответствует сроку полномочий главы муниципального 
образования. Глава муниципального образования изби-
рается на срок пять лет, следовательно, на этот период 
и должен разрабатываться прогноз и стратегия соци-
ально-экономического развития. Такой подход, который 

уже используется при принятии государственных реше-
ний на федеральном уровне, позволит конкретизировать 
ответственность должностных лиц и муниципальных 
служащих за качество разработки стратегии, результа-
тивность и социальную эффективность ее реализации. 
В предвыборный период кандидаты могут представлять 
аргументы отражающие эффективность и качество их 
деятельности, или предлагать концепции модернизации 
существующей стратегии, что повысит конструктив-
ность, как предвыборной компании, так и деятельность 
конкурсных комиссий.

Разработка или модернизация стратегии должна 
осуществляться в первые шесть месяцев полномо-
чий избранного главы муниципального образования. 
Для выполнения этой задачи целесообразно создать 
шесть проектных групп. Первая группу можно условно 
назвать организаторско-обеспечивающей. Ее возглав-
ляет глава муниципального образования, а в состав 
входят председатель представительного органа муни-
ципального образования (соответственно глава адми-
нистрации, назначенный по результатам конкурса), 
заместители главы местной администрации, предсе-
датель общественной палаты муниципального образо-
вания, группа научно-методологического обеспечения 
разработки прогноза и стратегии или научный руко-
водитель этой деятельности и представители средств 
массовой информации. Остальные пять групп предла-
гается сформировать по отраслевому принципу исходя 
из сфер полномочий органов местного самоуправления. 
Анализ нормативно-правовой регламентации полномо-
чий позволил определить следующее название проект-
ных групп и содержание управляемых сфер:

1.	 Группа проектирования развития человече-
ского потенциала и социальной сферы муниципаль-
ного образования:

•	 сфера образования;
•	 сфера здравоохранения;
•	 социокультурная сфера;
•	 сфера физической культуры и спорта.
2.	 Группа проектирования основных направлений 

экономического развития:
•	 создание условий для экономической активности 

населения;
•	 управление земельными ресурсами;
•	 управление имуществом муниципального обра-

зования;
•	 сфера потребительского рынка.
3.	 Группа проектирования обеспечения безопас-

ности муниципального образования:
•	 общественная;
•	 противопожарная;
•	 защита от ЧС;
•	 гражданская оборона;
•	 экологическая безопасность.



8

Теоретические основы развития муниципальной  
экономики и местного самоуправления

Горб В. Г.

4.	 Группа проектирования развития жилищно-ком-
мунальной сферы муниципального образования:

•	 жилищное хозяйство;
•	 коммунальное хозяйство;
•	 благоустройство территории.
5.	 Группа территориального планирования и раз-

вития инфраструктуры муниципального образования:
•	 градостроительная сфера;
•	 дорожная деятельность;
•	 электроснабжение и связь;
Отраслевые группы целесообразно возглавить 

заместителям главы местной администрации, а группу 
обеспечения безопасности лично главе администрации. 
В состав отраслевых групп могут быть включены:

•	 руководители отделов местной администрации, 
реализующих полномочия в определенной сфере;

•	 депутаты представительного органа мест-
ного самоуправления как представители интересов 
и потребностей населения в проектируемых сферах;

•	 члены общественной палаты муниципального 
образования, представляющие интересы институтов 
гражданского общества;

•	 представители общественных организаций, осу-
ществляющие деятельность в проектируемых сферах;

•	 научные работники, обладающие теоретической 
и методологической компетентностью в проектируе-
мых сферах;

•	 граждане, обладающие высоким уровнем про-
фессиональной квалификации, успешности деятель-
ности в проектируемых сферах и профессиональным 
авторитетом.

Нормативно-методические требования предпола-
гают три обязательных вида прогноза в процессе дол-
госрочного прогнозирования: базовый, консерватив-
ный, целевой[6]. При этом прогнозирование должно 
носить индикативный характер, то есть отражать коли-
чественные и уровневые значения прогнозируемых 
показателей. Основываясь на данных положениях, мы 

предлагаем в качестве первого периода разработки 
стратегии социально-экономического развития муни-
ципального образования рассматривать разработку 
базового прогноза социально-экономического разви-
тия. Реализацию этого периода осуществляют функ-
циональные проектные группы.

На первом этапе определяются показатели отража-
ющие характеристику развития прогнозируемых про-
цессов. Эти показатели имеют нормативно-заданный 
характер на федеральном [7, 8] и региональном [2] 
уровнях. При этом федеральные и региональные пока-
затели могут конкретизироваться в региональных нор-
мативных актах.

На втором этапе необходимо выделить комплекс-
ные показатели развития прогнозируемых процессов. 
И спроектировать модель индикативных показате-
лей по каждому комплексному показателю, в которой 
должны быть определены обобщенные, полифункцио-
нальные и единичные показатели (Схема 1).

Разработка модели мы предлагаем осуществлять на 
основе методологии системно-деятельностного модели-
рования объекта прогнозирования [3, с. 39–44]. В прак-
тике прогнозирования различают «прогнозирование 
в системе государственного регулирования, внутри-
фирменное прогнозирование и коммерческое прогнози-
рование» [9, с. 47]. В нашем случае мы рассматривает 
прогнозирование в системе местного самоуправления, 
что предполагает рассмотрение прогнозируемых про-
цессов на основе нормативно-предписанных полномо-
чий органов местного самоуправления, оказывающих 
факторное влияние на прогнозируемые показатели.

Как правило, комплексный показатель характе-
ризует качество на уровне вида деятельности органа 
местного самоуправления, в этом случае обобщенные 
показатели отражают качество реализации полномочия 
органа местного самоуправления, а единичные пока-
затели характеризуют предметные задачи их деятель-
ности. Полифункциональные показатели оказывают 

Рис. 1. Модель индикативных показателей процесса социально-экономического развития

Единичный показатель

Единичный показатель

Единичный показатель

Единичный показатель

Обобщенный показатель

Обобщенный показатель

Полифункциональный показатель Комплексный показатель
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факторное влияние на все обобщенные. Они отра-
жают характеристики (в зависимости от прогнозируе-
мых процессов) кадровых, финансовых, экономических, 
информационных, материально-технических ресурсов. 
Итак, первым основанием проектирования единичных, 
полифункциональных и обобщенных показателей явля-
ются соответствующие полномочия органов местного 
самоуправления, вторым – нормативно-предписанные 
показатели статистического наблюдения [10, с. 25–36].

На третьем этапе этого периода отражаются значе-
ния показателей в пятилетней ретроспективе. В резуль-
тате модель индикативных показателей приобретет 
фактологический характер, что позволит провести 
предварительный анализ влияния единичных, поли-
функциональных и обобщенных показателей на тен-
денции изменения значений комплексного показателя. 
Таким образом, базовый прогноз, в предложенной 
методологической интерпретации, предполагает «ана-
лиз тенденций и закономерностей развития социально-
экономической системы в прошлом» [10, с. 31], что 
является базой для разработки консервативного и целе-
вого прогнозов.

Второй период предполагает разработку консер-
вативного прогноза социально-экономического раз-
вития муниципального образования. Прогнозирова-
ние является динамическим процессом, и на момент 
разработки базового прогноза, на прогнозируемый 
процесс действуют определенные факторы. Мы назо-
вем их объективными сценарными факторами и муни-
ципальными сценарными факторами.

С нашей точки зрения, к объективным сценарным 
факторам относятся:

•	 тенденции мировых, федеральных и региональ-
ных финансово-экономических процессов (положи-
тельные и отрицательные), влияющих на прогнозиру-
емые показатели;

•	 мероприятия государственных программ, кото-
рые будут оказывать влияние на прогнозируемые пока-
затели;

•	 федеральные и региональные проекты (в том 
числе инвестиционные), которые будут оказывать вли-
яние на изменение показателей.

В качестве объективных мировых и федеральных 
финансово-экономических условий, которые необхо-
димо учитывать на этой стадии прогнозирования, нор-
мативно-закреплены следующие:

•	 цены на нефть марки «Urals» (мировые);
•	 цены на природный газ;
•	 цены на металлы;
•	 курс доллара США к рублю (среднегодовой);
•	 прогноз инфляции на конец года и в среднем за год;
•	 предельные уровни цен (тарифов) на услуги ком-

паний инфраструктурного сектора;
•	 государственные капитальные вложения [4].

К региональным финансово-экономическим сце-
нарным условиям относятся:

•	 тенденции развития видов экономической дея-
тельности, секторов и сфер региональной экономики;

•	 параметры долгосрочного прогноза хозяйствую-
щих субъектов Свердловской области, находящихся на 
территории муниципального образования [4].

К муниципальным сценарным факторам отно-
сятся:

•	 мероприятия муниципальных программ, которые 
будут оказывать влияние на прогнозируемые показатели;

•	 муниципальные проекты (в том числе инвести-
ционные), которые будут оказывать влияние на изме-
нение показателей.

Таким образом, основная задача консервативного 
прогноза определить значение показателей в реалии 
существующих объективных и муниципальных сце-
нарных факторов. Для разработки этого вида прогноза 
может использоваться широкий спектр как традицион-
ных формальных и интуитивных (экспертных) методов 
прогнозирования [3, с. 47–52], так и методы, на основе 
современных информационных технологий [11].

На третьем периоде разрабатывается целевой 
прогноз социально-экономического развития муници-
пального образования. В качестве основы мы предла-
гаем использовать методологию нормативно-целевого 
прогнозирования.

В рамках этой методологии на первом этапе опре-
деляются целевые значения комплексных показате-
лей на основе региональных стратегических решений, 
потребностей жителей, субъектов хозяйственной дея-
тельности, институтов гражданского общества муници-
пального образования. Базовыми целевыми значениями 
рассматриваются значения комплексных показателей, 
полученных по результатам разработки консерватив-
ного прогноза. В процессе этой деятельности может 
сложиться ситуация, когда целевые значения показателя 
консервативного прогноза будут соответствовать регио-
нальным стратегическим целям и потребностям указан-
ных выше субъектов. В этом случае, включать процесс, 
характеризующийся таким показателем, в стратегию 
социально-экономического развития муниципального 
образования нет необходимости.

На втором этапе определяются значения объек-
тивных сценарных факторов, которые будут являться 
условием достижения целевых значений комплексных 
показателей.

На третьем этапе значения объективных сценарных 
факторов согласовываются на региональном уровне. 
По результатам согласования уточняются целевые зна-
чения комплексных показателей.

На четвертом этапе определяются значения муници-
пальных сценарных факторов, обеспечивающих дости-
жение целевых значений комплексных показателей.
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Как было отмечено выше, нормативное понима-
ние прогнозирования предполагает прогнозирование 
рисков. В предложенной методологии прогнозируются 
не риски, а объективные сценарные факторы и опреде-
ляются муниципальные потенциалы, предупреждающие 
возникновение рисков и обеспечивающие достижение 
реальных целевых значений комплексных показателей.

Четвертый период предполагает разработку стра-
тегии социально-экономического развития муни-
ципального образования. В рамках рассматриваемой 
методологии стратегия должна включать семь разделов.

В первом разделе описывается деятельность орга-
нов местного самоуправления по развитию муници-
пального образования в предыдущий плановый период, 
и отражаются значения комплексных показателей, 
определенных в ходе разработки базового прогноза.

Во втором разделе описываются принятые госу-
дарственные и муниципальные решения (объектив-
ные и муниципальные сценарные факторы), и как они 
повлияют на комплексные показатели социально-эко-
номического развития. Этот раздел разрабатывается по 
результатам консервативного прогноза.

В третьем разделе стратегии описываются целе-
вые значения комплексных показателей, которые необ-
ходимо достичь по результатам реализации стратегии. 
Социальная привлекательность стратегии возрастет, 
если каждый целевой показатель будет аргументиро-
ван соответствующими региональными стратегиче-
скими решениями или объективированными потребно-
стями граждан, хозяйствующих субъектов, институтов 
гражданского общества.

В четвертом разделе необходимо отразить объек-
тивные сценарные факторы, являющиеся условиями 
достижения целевых значений комплексных показате-
лей социально-экономического развития муниципаль-
ного образования.

В пятом разделе необходимо представить системоо-
бразующие факторы развития муниципального образо-
вания. Академик А. Г. Аганбегян называет их «локомо-
тивами развития» [12]. На федеральном, региональном 
и муниципальном уровнях они различны. С нашей 
точки зрения одним из системообразующих факторов 
развития муниципального образования является разви-
тие на его территории малого и среднего предпринима-
тельства. Этот процесс обеспечивает не только финан-
совые результаты (пополнение местного бюджета), но 

и социально-экономические, позволяющие расширить 
ассортимент товаров и услуг, повысить покупательную 
способность граждан, занятых в этой сфере, создать 
конструктивный настрой в процессе социального вза-
имодействия местных жителей.

В шестом разделе формулируются задачи по раз-
витию следующих сфер муниципального образования:

1.	 Развитие человеческого потенциала и социаль-
ной сферы муниципального образования.

2.	 Развитие экономической сферы.
3.	 Обеспечения безопасности муниципального 

образования.
4.	 Развитие жилищно-коммунальной сферы муни-

ципального образования.
5.	Территориального планирование и развитие 

инфраструктуры муниципального образования.
Задачи формулируются в отношении процес-

сов характеризующихся обобщенными показателями. 
Структура стратегической задачи может состоять из 
следующих компонентов:

•	 целевая деятельность, представленная глаголом 
или отглагольным существительным (развитие, модер-
низация, совершенствование, повышение эффективно-
сти или качества, оптимизация). На основе целевого 
прогноза каждая задача может быть конкретизирована 
целевыми индикаторами;

•	 объект, который формулируется на основе нор-
мативно-предписанного полномочия органов местного 
самоуправления;

•	 метод (способ, технология, прием) реализации 
целевой деятельности.

Управленческий замысел состоит в том, что реа-
лизация стратегических задач обеспечит достижение 
целевых значений комплексного показателя социально-
экономического развития.

В седьмом разделе прописывается ресурсное обе-
спечение стратегии социально-экономического разви-
тия. Характеристику ресурсов отражают полифунк-
циональные показатели. В этом разделе необходимо 
определить не только их целевые значения, но и задачи 
по их достижению.

Предложенные методологические аспекты разработки 
стратегии социально-экономического развития муници-
пального образования носят концептуальный характер, 
что предполагает системную работу по их апробации 
и внедрению в практику муниципального управления.
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