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Аннотация. В статье, подготовленной для выпуска журнала, приуроченного к 50-летию ИПРЭ РАН, сделан обзор исследо-
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ния и характеристиках содержания стратегий с 1997 по 2025 г.
Ключевые слова: стратегическое планирование, контент-анализ, экспертный анализ, ИПРЭ РАН, регион, город, муници-
пальное образование.
Для цитирования: Жихаревич Б. С. Научное наблюдение за эволюцией стратегического планирования в России в публи-
кациях ИПРЭ РАН // Экономика Северо-Запада: проблемы и перспективы развития. 2025. №  4(83). С. 11–25. DOI: 
10.52897/2411-4588-2025-4-11-25.

Boris S. Zhikharevich
Grand PhD in Economic Sciences, Professor
Institute for Regional Economic Studies Russian Academy of Sciences
St. Petersburg, Russia

SCIENTIFIC OBSERVATION OF THE EVOLUTION  
OF STRATEGIC PLANNING IN RUSSIA  

     IN PUBLICATIONS OF IRES RAS
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1 Исследование выполнено в соответствии с государственным заданием ИПРЭ РАН по теме «Разработка теоретико-ме-
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Введение: цель публикации

Статья подготовлена по случаю 50-летия 
Института проблем региональной экономики 
РАН (ИПРЭ РАН) для специально юбилейного 
выпуска журнала «Экономика Северо-Запада: 
проблемы и перспективы развития». Статья но-
сит обзорный характер, ее цель – дать представ-
ление о формировании и развитии исследова-
ний ученых ИПРЭ РАН по тематике стратеги-
ческого планирования социально-экономиче-
ского развития городов и регионов России. Со-
ответственно, автор решал следующие задачи:

– составить подборку характерных публика-
ций ученых ИПРЭ РАН по этой теме за период 
1995–2025 гг.;

– описать историю возникновения данной 
темы в исследованиях ИПРЭ РАН;

– сделать обзор результатов нескольких клю-
чевых публикаций, главным образом касаю-
щихся методов и результатов изучения эволю-
ции стратегического планирования в России.

Хронология развития тематики 
стратегического планирования 
в ИПРЭ РАН

В ИПРЭ РАН (будем использовать современ-
ное наименование института, который до 1999 г. 
назывался Институт социально-экономических 
проблем РАН) тема городских и региональных 
стратегий проникла благодаря международ-
ной программе «Евроград-XXI». Эту программу 
в  1990  г. инициировал профессор Б.  М.  Грин-
чель совместно с Б. С. Жихаревичем и Н. Е. Ко-
стылевой. Программа существовала внутри 
ИПРЭ РАН. Ее миссия состояла в обучении ру-
ководителей российских городов современной 
практике городского управления путем про-
ведения зарубежных семинаров-стажировок, а 
также посредством подготовки и распростране-
ния соответствующих серийных публикаций и 
журнала «Евроград». В ходе этой деятельности 
ученые ИПРЭ РАН вместе с муниципалами по-
лучали доступ к передовому европейскому опы-
ту муниципального управления. В  частности, 
к опыту городского стратегического планирова-
ния, который как раз с 1990 г. (даты появления 
первого в Европе стратегического плана Барсе-
лоны) начал приобретать известность и приме-
няться во многих европейских странах.

Важную роль в  распространении европей-
ской практики сыграл руководитель экономи-
ческого департамента Мюнхена Клаусс Шусс-
манн, организовавший в  рамках ассоциации 
европейских городов Evrocities сбор и публика-

цию информации о нескольких десятках первых 
городских стратегий экономического развития. 
Осмысление этого опыта было сделано в ИПРЭ 
РАН в 1995–1996 гг. в монографии и диссерта-
ции [1; 2], что позволило использовать нако-
пленные знания при разработке первой город-
ской стратегии в России – Стратегического пла-
на Санкт-Петербурга (1997 г.). В этой разработке 
принимали участие ученые РАН: Б. С. Жихаре-
вич работал в Проектном бюро Стратегического 
плана Санкт-Петербурга, в  Экспертный совет 
Стратегического плана Санкт-Петербурга вхо-
дили профессора Н. Т. Агафонов, О. П. Литов-
ка, Б. Л. Овсиевич; в обсуждениях активно уча-
ствовал профессор В. Е. Рохчин. Опыт Санкт-
Петербурга стал предметом многочисленных 
статей, в  том числе опубликованных в  журна-
ле «Гуманитарные науки», издававшемся тогда 
в ИПРЭ РАН [3; 4].

Параллельно с  группой ученых, объеди-
ненных программой «Евроград-XXI», и под-
разделением, руководимым О.  П.  Литовкой 
(Б. М. Гринчель, Б. С. Жихаревич, Н. Е. Косты-
лева, Н. А. Лебедева), тематика стратегического 
планирования глубоко прорабатывалась кол-
лективом лаборатории проблем регионального 
и муниципального управления, возглавляемым 
профессором В.  Е.  Рохчиным (В. Е. Рохчин, 
К.  Н.  Знаменская, М.  В.  Свириденко). В  1998–
1999  гг. В.  Е.  Рохчин разработал и опублико-
вал схему осуществления стратегического вы-
бора города [5; 6], опробованную в г. Тольятти. 
В 2000–2004 гг. вышли публикации этого кол-
лектива, обобщающие разработки в  части на-
учного обеспечения муниципального и регио-
нального стратегического планирования [7–10], 
была защищена диссертация [11].

Группа программы «Евроград-XXI» в 2000–
2005 гг. опубликовала несколько работ, сумми-
рующих собственную практику консультацион-
ного сопровождения разработки муниципаль-
ных стратегий [12–14] и продолжила линию 
публикаций о европейском опыте муниципаль-
ного управления монографией «Экономические 
стратегии активных городов» [15].

В эти годы реализовывались многочислен-
ные консультационные проекты по сопрово-
ждению разработки стратегий муниципальных 
образований. С  муниципалитетами Ленин-
градской области сотрудничал коллектив, воз-
главляемый Ю. А. Самохиным. На уровне Севе-
ро-Западного федерального округа (СЗФО) ра-
ботал весь институт под руководством профес-
сора С. В. Кузнецова. Знаковыми вехами стали 
масштабный проект разработки Стратегии раз-
вития комплекса наука – образование – иннова-
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ции СЗФО до 2030 года, объединивший при ли-
дерстве ИПРЭ РАН научные организации всех 
субъектов округа [16–18], и участие в создании 
Стратегии социально-экономического развития 
СЗФО до 2020 г. [19].

По мере появления постоянно увеличиваю-
щегося числа документов стратегического пла-
нирования городов и регионов России пришло 
понимание того, что они могут стать предметом 
всестороннего научного изучения. Так сформи-
ровалось одно из постоянных и результатив-
ных направлений в исследованиях ИПРЭ РАН.

Влиянию стратегий на формирование коо-
перационного капитала региона и трансформа-
цию регионального пространства были посвя-
щены статьи [20; 21]. Для анализа и оценки со-
держания муниципальных стратегий потребо-
вался специализированный инструментарий, 
в  основу которого был положен кодификатор, 
позволивший в ходе экспертного анализа полу-
чать сопоставимые описания сотен стратегий 
[22; 23]. Экспертный опрос ведущих российских 
экспертов-стратегов стал основой для система-
тизации потенциальных эффектов от разработ-
ки стратегий [24; 25]. Это позволило лучше на-
целить экспертные процедуры для выявления 
актуальных критериев качества муниципаль-
ных и региональных стратегий [26; 27].

Стратегии изучались на предмет отражения 
в  них тех или иных сюжетов или процессов. 
Так выявлялся уровень проработки проблема-
тики устойчивого развития в стратегиях регио-
нов СЗФО [28; 29], изучалась степень внимания 
к  рискам и угрозам в  стратегиях всех россий-
ских регионов [30]. Отдельное внимание уделя-
лось малым городам и поселкам [31].

Степень учета в муниципальных стратегиях 
локальной специфики проверялась примени-
тельно к агломерационным сюжетам в муници-
пальных стратегиях Ленинградской области, 
к арктической специфике в арктических муни-
ципалитетах, к балтийской тематике в страте-
гиях регионов и муниципалитетов российской 
Балтики [32–34]. В последних работах, наряду 
с  экспертным анализом, применялся контент-
анализ. Развитие математического инструмен-
тария для изучения текстов документов страте-
гического планирования стало темой для еще 
одной группы ученых ИПРЭ РАН [35–37].

Стратегия пространственного развития Рос-
сии до 2025 года изучалась как результат взаимо-
действия науки и власти и как фактор влияния 
на муниципальные стратегии и на различные 
процессы регионального управления [38–40].

Городское стратегическое планирование 
стало предметом постоянного мониторинга: 

анализировались, оценивались и сравнивались 
стратегии разных периодов [41; 42], что дало 
материал для обобщающих публикаций (приу-
роченных к 25-летию практики стратегическо-
го планирования в городах и регионах России) 
по периодизации распространения стратегиро-
вания и по описанию характерных изменений 
в процессе планирования и содержании страте-
гий [43; 44]. Не обойден вниманием и феномен 
мастер-планов как синтетических документов 
социально-экономического и территориально-
го планирования, которые могут вытеснить го-
родские стратегии [45; 46].

Рассмотрим далее несколько характерных 
результатов перечисленных исследований.

Направления научного изучения 
стратегического планирования

С момента проникновения в  Россию идей 
стратегического планирования социально-эко-
номического развития городов и регионов (сере-
дина 1990-х гг.) и появления соответствующей 
практики (1996–1997  гг.) возник интерес уче-
ных к этому явлению. Сформировались два ча-
стично пересекающихся направления. В  рам-
ках первого ученые пытались заниматься «на-
учным обоснованием», теорией, т.  е. писать о 
том, «как надо» правильно планировать. По-
явилось множество диссертаций, где переска-
зывались примерно одни и те же идеи, почерп-
нутые из зарубежных учебников менеджмента, 
и приводились громоздкие блок-схемы после-
довательности и содержания этапов планиро-
вания. Слабость подобного рода работ в  том, 
что полезность и применимость этих предло-
жений невозможно убедительно доказать на-
учными методами. Даже если автору удалось 
опробовать свои рекомендации в  каком-то го-
роде, вовсе не факт, что они окажутся успеш-
ными в другом. Второе направление включало 
исследование не того, «как надо» планировать, 
а «какова реальность» стратегического плани-
рования. В  этом направлении акцент делался 
на методологии и методиках изучения и обоб-
щения практики стратегического планирова-
ния. Изучение практики с выявлением лучших 
кейсов, показавших успешность в тех или иных 
условиях, часто оказывалось более полезно, чем 
умозрительные построения в  рамках первого 
направления.

Стратегическое планирование, будучи со-
циальным процессом, является отражением 
состояния территориального сообщества, по-
этому его изучение может дать много интерес-
ной информации. Можно выделить не менее 
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десятка направлений научного исследования 
различных аспектов стратегического планиро-
вания (часть их них реализовывалась в ИПРЭ 
РАН и будет рассмотрена далее):

1) стратегическое планирование как техно-
логия (как разрабатываются планы, как надо 
разрабатывать планы – методы прогнозирова-
ния, стратегического анализа, выбора целей и 
задач; стратегическое планирование как ком-
муникационный процесс – методы вовлечения 
населения и стейкхолдеров);

2) стратегическое планирование как управ-
ленческая инновация (хронология  – процесс 
появления, распространения и угасания стра-
тегического планирования; изменение свойств 
стратегического планирования в динамике). На 
основе этих исследований разработаны перио-
дизация стратегического планирования в Рос-
сии и проведен анализ эволюции содержания 
планов;

3) стратегическое планирование как ин-
струмент влияния на социально-экономиче-
ское развитие (степень реализуемости планов, 
влияние на показатели развития и отдельные 
свойства местной экономики и местного сооб-
щества);

4) стратегическое планирование как по-
литтехнология (использование стратегиче-
ского планирования для выборов, для влияния 
на массовое сознание; документ планирования 
как текст, стратегия в образах и слоганах);

5) стратегическое планирование как способ 
трансляции управленческих инноваций (от 
центра к регионам, от ученых в жизнь);

6) стратегический план как отражение 
специфики (в том числе культурной) региона 
или города (типологизация на основе изучения 
планов и процессов их создания);

7) стратегическое планирование как заня-
тие для чиновников (оргструктуры и процессы, 
создаваемые для стратегического планирова-
ния в системе управления, затраты и их отда-
ча);

8) стратегическое планирование как консал-
тинговый продукт (рынок консалтинга, цены 
и нравы на рынке стратегического консалтин-
га);

9) стратегическое планирование как инсти-
тут (система правил и норм, определяющих 
характеристики стратегического планирова-
ния, формальные требования и их реализуе-
мость);

10) стратегическое планирование как тема 
научных исследований (как изучают стратеги-
ческое планирование, научные школы в изуче-
нии стратегического планирования, публика-

ционная активность, тематика научных публи-
каций).

Основные и побочные результаты 
разработки городской стратегии

Результаты стратегического планирования 
можно понимать на трех уровнях:

1) социально-экономическое развитие горо-
да (в той степени, в какой на него оказало вли-
яние наличие и качество стратегии, что очень 
сложно выявить, отделив от других факторов 
развития);

2) результаты реализации стратегии (от-
даленные результаты разработки конкретной 
стратегии):

– достигнутые значения целевых показате-
лей,

– реализованные проекты, предусмотрен-
ные в стратегии,

– построенные физические объекты, предус-
мотренные в стратегии.

3) непосредственные результаты разработ-
ки стратегии (результативность стратегическо-
го планирования в узком смысле).

Рассмотрим здесь лишь непосредственные 
результаты, которые могут быть получены по 
завершении проекта разработки стратегии, ес-
ли применялась рациональная технология пла-
нирования. Их легче зафиксировать, хотя неко-
торые из них не очевидны и трудно измеримы 
(табл. 1).

Понимание всего спектра возможных ре-
зультатов и важности «побочных» результатов 
(которые многие эксперты считают более цен-
ными, чем прямые) позволяет заказчикам раз-
умнее формулировать технические задания на 
разработку стратегий, а консультантам точнее 
подбирать технологии работы, максимизирую-
щие как основные, так и побочные результаты.

Экспертный анализ документов 
стратегического планирования 
с использованием кодификаторов

Чаще всего научные публикации по стра-
тегическому планированию сводятся к  описа-
нию одного примера – стратегии, в разработке 
которой автор принимал участие или просто 
ознакомился с текстом и его пересказал и про-
комментировал. Реже встречаются работы, где 
одновременно в  рамках единой методики изу-
чаются и сопоставляются десятки и более стра-
тегий.

Кодификация, т.  е. описание по определен-
ным критериям фиксированного набора пара-
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Таблица 1

Непосредственные результаты стратегического планирования [25]

Результат Пояснения, параметры для описания

Прямые результаты
Стратегия Цели, приоритеты, задачи, целевые показатели

План мероприятий Объем, детальность
Государственные программы Количество, проработанность

Механизм реализации Институты развития, схемы финансирования
Система мониторинга Порядок мониторинга, периодичность
Флагманские проекты Количество, содержание, показатели

Побочные результаты
Измененная структура управления развитием Новые структуры, их функции. Включая проектные площадки 

и иные объединения стейкхолдеров
Уточненная нормативная база планирования Корректировки в местных НПА, регулирующих порядок страте-

гического планирования
Технологии планирования, освоенные коман-

дой управления города
Способность специалистов администрации города самостоя-

тельно воспроизводить процедуры разработки и корректировки 
стратегии

Расчетные модели для прогнозирования и 
планирования

Адаптированные для данного города или вновь разработанные 
модели прогнозирования и расчета целевых показателей, пере-

данные городу
Входные параметры для разработки докумен-

тов территориального планирования
Концептуальные положения и ключевые параметры генераль-

ного плана города
Материалы конкурсов проектов и идей, про-

веденных в ходе разработки
Не вошедшие в стратегию, но потенциально перспективные 

идеи и проекты, возникшие в ходе конкурсов и стратегических 
сессий 

Объединяющие смыслы для власти и обще-
ства

Общее понимание ценностей, перспектив и приоритетов раз-
вития, способствующее консолидации

Набор понятий и словесных конструкций, для 
характеристики будущего города

Названия флагманских проектов, объектов инфраструктуры, 
характеристика желаемого состояния города, становящиеся 

элементами местного сленга
Слоганы, бренды В процессе работы над стратегией, миссией города могут быть 

выработаны или уточнены слоганы, используемые в маркетин-
ге города

Презентационные материалы и технологии 
для рассказа о будущем города, выставка

Презентационные материалы, которые могут использоваться 
в дальнейших коммуникациях с населением и инвесторами

Интернет-ресурсы Сайт стратегии, аккаунты в социальных сетях (число участни-
ков, число посещений, комментариев)

Журналисты местных средств массовой ин-
формации, освоившие тему стратегического 

планирования

Местные журналисты и блогеры, участвовавшие в разработке и 
освещавшие ее, приобретают знания и связи, позволяющие им 
более квалифицированно комментировать социально-экономи-

ческое развитие города 
Возросший социальный капитал Расширенная и интенсифицированная сеть контактов у каж-

дого из участников разработки, облегчающая общественные 
взаимодействия 

Прирост кооперационного капитала, лучшее 
взаимопонимание между стейкхолдерами, 

включая власти верхнего уровня

В ходе работы проектных площадок и проведения стратегиче-
ских сессий стейкхолдеры имеют возможность проявить и со-
гласовать интересы, донести свои позиции до партнеров и тем 
самым повышают способность к сотрудничеству в реализации 

крупных проектов
Прирост человеческого капитала за счет на-

выков, полученных в ходе планирования 
Стейкхолдеры, общественность, молодежь в ходе работы про-
ектных площадок, стратегических сессий, конкурсов получают 

новые знания и навыки
Учебные модули Учебные модули по технологии планирования и по содержанию 

стратегии, которые могут использоваться для программ повы-
шения квалификации, а также магистерских программ

Рост показателей удовлетворенности жизнью 
в данном городе

Кампании в прессе и социальных сетях повышают информиро-
ванность населения и уверенность в наличии у города перспек-

тив, что способствует закреплению молодежи
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метров с  присвоением выявленным свойствам 
параметров цифровых и буквенно-цифровых 
кодов, успешно использовалась в  ИПРЭ РАН 
для изучения больших массивов городских 
стратегий. Базовый кодификатор был впервые 
апробирован в 2013 г. при изучении 100 муни-
ципальных стратегий, а позже был неоднократ-
но использован для подобных исследований: 
в 2016 г. для анализа содержания всех 40 доку-
ментов, принятых в городах с населением более 
100 тыс. чел. в период с 2010 по 2014 г., в 2019 г. 
при анализе городских стратегий периода 2014–
2019 гг., в 2024 г. при анализе городских страте-
гий периода 2020–2024 гг. [22; 41; 42].

По сути, кодификатор – это анкета для экс-
перта, включающая вопросы и закрытые или 
частично открытые закодированные варианты 
ответов. Кодификатор включает пять блоков: 
общая характеристика содержания стратегии; 
экономические изменения; пространственное 
развитие и инфраструктурные проекты; соци-
альная направленность; управленческая на-
правленность. По большинству параметров 
оценки делаются по трехбалльной шкале.

Охарактеризуем кодификатор и некоторые 
результаты, полученные с его помощью при из-
учении изменений в свойствах стратегий горо-
дов с  населением свыше 100 тыс. чел. в  2014–
2024  гг. Начало изучаемого периода обуслов-
лено датой принятия Федерального закона «О 
стратегическом планировании в  Российской 
Федерации» № 172-ФЗ (далее – 172-ФЗ). Период 
разбит на два подпериода: две пятилетки 2014–
2019 гг. (первая пятилетка действия 172-ФЗ) и 
2020–2024 гг. (вторая пятилетка).

Первый блок кодификатора позволяет дать 
общую характеристику содержания стратегии 
по восьми параметрам: соответствие принципу 
преемственности и непрерывности стратегиче-
ского планирования, соответствие принципу 
сбалансированности стратегического планиро-
вания, соответствие принципу реалистичности 
стратегического планирования, общая заяв-
ленная направленность, общая практическая 
направленность; наличие флагманских проек-
тов в  отраслях специализации, в  инфраструк-
туре и в социальной сфере.

Признаком для оценки преемственности 
служит частота упоминания более ранних до-
кументов планирования социально-экономи-
ческого развития данного города и то, насколь-
ко новый документ опирается на более ранние 
документы. Сбалансированность (согласован-
ность) оценивается по частоте упоминания и 
глубине учета документов планирования субъ-
екта Федерации, в который входит город, и дру-

гих муниципальных образований. На три груп-
пы по степени амбициозности стратегии де-
лятся с учетом запланированных темпов улуч-
шения большинства параметров в  сравнении 
со среднероссийскими и наличия указаний на 
масштабные преобразования, меняющие на-
правление или резко ускоряющие темпы раз-
вития.

В стратегиях второй пятилетки более чем 
в  два раза выросла доля документов с  преем-
ственной стратегией (с 18,3 до 47,6%). Увели-
чилась и доля согласованных стратегий с  22 
до 57%, разработчики стали чаще обращаться 
к проблеме согласования планов по вертикали 
и по горизонтали. Почти не осталось стратегий, 
где отсутствуют упоминания документов пла-
нирования смежных муниципалитетов и субъ-
екта Федерации.

Кодификатор позволяет фиксировать заяв-
ленную и практическую направленность стра-
тегий. В первом случае направленность опреде-
ляется на основе частоты упоминаний отдель-
ных тем во вступительной части документа, 
введении, миссии, стратегической цели верх-
него уровня. Во втором случае анализу подвер-
гаются целевой блок и особенно перечень ме-
роприятий. В  первую пятилетку было больше 
стратегий, где на передний план выдвигалась 
какая-то одна тема: экономика, человеческий 
капитал, инфраструктура или социальная сфе-
ра; в этих же направлениях концентрировалась 
и большая часть практических мероприятий. 
Во второй пятилетке внимание к  различным 
темам в заявительной части стало более равно-
мерным, выделяется только высокая доля стра-
тегий с  акцентом на пространственное разви-
тие (43%). При этом стратегий, где для развития 
пространства выделено много мероприятий, 
заметно меньше (24%). Выросла доля страте-
гий, в которых большое внимание уделено про-
странственному развитию, общественным ин-
ститутам, экологии. В  оба периода существен-
на доля стратегий, направленных на развитие 
инфраструктуры. Изменения в  преобладаю-
щей тематике во многом вызваны федеральны-
ми трендами, зафиксированными в националь-
ных целях и проектах; стратегии адаптируются 
к сигналам с федерального уровня.

Во второй блок кодификатора вошли вопро-
сы, нацеленные на выявление характера и тем-
пов изменений в  отраслевой структуре эконо-
мики и используемых для изменений инстру-
ментов. В оба периода большинство стратегий 
подпадало под следующее описание: «теку-
щая отраслевая структура охарактеризована 
как эффективная и предложены преобразова-
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ния, но они не являются кардинальными» (67 и 
64%). В два раза уменьшилась доля стратегий, 
не предполагающих изменений в  отраслевой 
структуре (с 15 до 7 %). По степени внимания 
к развитию тех или иных отраслей и отрасле-
вых комплексов с  большим отрывом лидирует 
туристический комплекс (в первую пятилетку о 
нем говорилось как о приоритете в 38% страте-
гий, во вторую – в 45%). От первой пятилетки 
ко второй заметно выросло упоминание таких 
инструментов поддержки экономики, как соз-
дание особой экономической зоны, территории 
опережающего социально-экономического раз-
вития или зоны территориального развития (от 
24 до 36%); институциональная поддержка  – 
укрепление инфраструктуры поддержки биз-
неса; снижение административных барьеров 
(от 56 до 71%). Почти не изменилась и осталась 
высокой доля стратегий, уделяющих внимание 
консультационной поддержке малого бизнеса 
(44 и 48%).

Третий блок кодификатора направлен на 
выявление степени внимания к вопросам про-
странственного развития, агломерационным 
процессам и инфраструктурным проектам. Сте-
пень внимания к пространственным аспектам 
в стратегии города оценивалась по пятибалль-
ной шкале с учетом трех параметров: а) нали-
чие раздела, посвященного пространственному 
развитию, б) использование в тексте специфи-
ческой терминологии (слов-маркеров), в) нали-
чие картосхем. Генерализованные результаты 
динамики неоднозначны: выросла доля стра-
тегий с высоким вниманием с 14,6 до 23,8%, но 
при этом уменьшилась доля стратегий с повы-
шенным вниманием к пространственному раз-
витию за счет роста доли стратегий, где про-
странственному развитию уделено среднее или 
незначительное внимание. Значительно вы-
росло внимание к  агломерационным процес-
сам (только в 12% стратегий второй пятилетки 
нет упоминания этих процессов, было 35%; 29% 
стратегий содержат указание на то, что данный 
город входит агломерацию, а в  60% стратегий 
рассматривается развитие города как центра 
агломерации). В  оба периода в  подавляющем 
большинстве стратегий рассматривалось не ме-
нее четырех инфраструктурных проектов, что 
маркируется как исключительное внимание 
к развитию инфраструктуры (85% в первом пе-
риоде и 71% во втором).

Четвертый блок кодификатора позволяет 
получить оценки социальной направленно-
сти стратегий. Внимание ко всем отраслям со-
циальной сферы выросло. Увеличилась доля 
стратегий с  повышенным вниманием к  таким 

отраслям, как образование, культура, здраво-
охранение, социальная политика, физическая 
культура и спорт. Внимание к  различным от-
раслям в социальной сфере стало более равно-
мерным.

Пятый блок кодификатора предназначен 
для фиксации ситуации с  отражением в  стра-
тегии вопросов управления реализацией. Вни-
мание к вопросам управления в целом повыси-
лось. Доля стратегий, в  которых указано под-
разделение, курирующее вопросы реализации 
стратегии, выросла с  16 до 29%. Доля страте-
гий, где хорошо проработаны механизмы реа-
лизации, указаны ответственные, сроки объе-
мы и источники финансирования, увеличилась 
с 20 до 38%.

Экспертный метод изучения документов 
планирования с  использованием кодифика-
торов (создаваемых под конкретные цели ис-
следования) позволяет получать полезные ре-
зультаты, но требует затрат времени и других 
ресурсов. В зависимости от количества изучае-
мых документов и времени на исследование не-
обходимо определить число экспертов, обучить 
экспертов, провести пробные оценки для сбли-
жения степени единства в понимании критери-
ев всеми участвующими экспертами. По мере 
роста возможностей ИИ-ассистентов становит-
ся реальным их использование для подобных 
работ.

Контент-анализ документов 
планирования

Контент-анализ текстов стратегических до-
кументов позволяет изучать большие масси-
вы документов для решения отдельных иссле-
довательских вопросов. Общий принцип та-
ких исследований  – составление списка слов-
маркеров, по частоте встречаемости которых 
в  тексте стратегии можно оценить ее направ-
ленность и внимание к тем или иным аспектам.

Такой метод был удачно использован для 
изучения стратегий регионов и муниципали-
тетов, входящих в  Балтийский макрорегион, 
с  целью выявления глубины отражения в  них 
специфики этого макрорегиона. Было изучено 
содержание 63 стратегий социально-экономи-
ческого развития субъектов Федерации и муни-
ципальных образований, входящих в  Россий-
скую Балтику. Анализировались тексты страте-
гий, актуальных на февраль 2024 г. и разрабо-
танных в период 2010–2023 гг. На основе числа 
упоминаний 77 слов-маркеров рассчитаны ин-
дексы проявленности тематики. В формуле рас-
чета учитывалось абсолютное число упомина-
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ний слов с корректировкой на значимость слов, 
которая определялась по частоте употребления 
и по месту в тексте стратегии. Максимальные 
значения индексов зафиксированы в стратегии 
Калининградской области, что, помимо объ-
ективных факторов, обусловлено аномально 
большим объемом этой стратегии. Среди му-
ниципальных образований лучшие показате-
ли отмечаются у  МО Калининградской обла-
сти (Калининград, Зеленоградский, Гусевский, 
Славский, Балтийский городские округа, Ба-
гратионовский муниципальный округ), а также 
у Пскова и Выборгского района Ленинградской 
области. Четко проявлена пространственная 
дифференциация: среднее значение индекса по 
стратегиям ближнего круга Российской Балти-
ки в 2,7 раза выше, чем по стратегиям внешнего 
круга [34].

Периодизация истории  
российского стратегирования

Укрупненно можно выделить четыре пери-
ода в  истории стратегического планирования 
в России.

Первый период: 1997–2005 гг. «Инициатив-
ное инновационное стратегирование». Стра-
тегическое планирование в  этот период вос-
принималось как альтернатива и полностью 
свободному рыночному регулированию, и ис-
черпавшему себя в  советский период центра-
лизованному директивному планированию. 
Потребность в  подобном инструменте остро 
ощущалась на фоне хаоса 1990-х  гг. Власти и 
местные сообщества искали свое место в меня-
ющейся реальности транзита от плановой к ры-
ночной экономике.

Разработка стратегий в этот период начина-
лась без команды сверху, по инициативе вла-
стей (Новосибирск, Екатеринбург), граждан-
ских активистов (Омск), бизнеса (Сортавала) и 
распространялась как управленческая соци-
альная инновация, подталкиваемая эффектом 
новизны и искреннего интереса. В содержании 
стратегий продвигались такие идеи, как укре-
пление местного самоуправления, опора на 
местную инициативу и ресурсы, поиск внутрен-
них источников развития, открытость внешне-
му миру, привлечение зарубежных инвестиций.

Трудности использования методов стратеги-
ческого планирования в  России на начальном 
этапе были во многом связаны с  конфликтом 
между новыми идеями в  сфере управления и 
продолжавшим доминировать в  органах вла-
сти административно-иерархическим подходом 
к планированию и управлению территориями.

Второй период: 2006–2013  гг. «Массовое 
стратегирование, усиление регулирования». 
Отличительная черта этого периода – вовлече-
ние в разработку стратегий субъектов Федера-
ции. Триггером послужило создание Министер-
ства регионального развития Российской Фе-
дерации (2004 г.) и начало активного влияния 
государства в его лице на процесс стратегиро-
вания. В период с 2008 по 2013 г. ежегодно появ-
лялось от 11 до 15 региональных стратегий. Не 
отставали и муниципалитеты: к концу периода 
из 164 городов с населением свыше 100 тыс. чел. 
стратегии имели 144 города.

Усиление роли государства закономерно по-
высило внимание к  контролю за реализацией 
стратегий, что повлекло проникновение в стра-
тегии таких идей, как управление по результа-
там, бюджетирование, ориентированное на ре-
зультат, сбалансированная система показате-
лей.

Проявился рад тенденций, которые можно 
объединить термином «встраивание».

Во-первых, это встраивание в формирующу-
юся вертикальную иерархию стратегий: Рос-
сия – федеральные округа – субъекты Федера-
ции – муниципалитеты. Во-вторых, это встра-
ивание в правовое поле. И на уровне субъектов 
Федерации, и на уровне муниципальных об-
разований появились нормативные правовые 
акты, регламентирующие работу над страте-
гиями, их состав, методы согласования. Стра-
тегии стали утверждаться органами власти. 
В-третьих, это встраивание в систему докумен-
тов социально-экономического планирования. 
Стратегии уже не существуют изолированно, а 
создаются сразу в  составе определенного ком-
плекта плановых документов. В-четвертых, это 
встраивание в систему управления. Стратегии 
включаются, иногда в  качестве центрально-
го элемента, в системы управления регионами 
и городами. В-пятых, это встраивание в  ком-
плексные системы планирования, охватываю-
щие социально-экономическое, финансовое и 
пространственное планирование.

Третий период: 2014–2019 гг. «Стратегиро-
вание по 172-ФЗ». Качественный скачок произо-
шел в результате принятия в июне 2014 г. 172-
ФЗ. Закон зафиксировал рамки для стратеги-
ческого планирования на федеральном, регио-
нальном и муниципальном уровнях, определил 
закрытый перечень документов стратегическо-
го планирования. Для субъектов Федерации 
разработка стратегий превратилась из возмож-
ности в  обязанность, усилилась централиза-
ция, появилось требование согласовывать реги-
ональные стратегии с федеральными органами 
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исполнительной власти. Создавались стратеги-
ческие документы федерального уровня, на ко-
торые было необходимо ориентироваться.

В содержании стратегий выросло внимание 
к контролю реализации через показатели, при-
влечению федеральных ресурсов, учету требо-
ваний 172-ФЗ, ориентации на национальные 
цели, проектному управлению, поддержке кла-
стеров.

Четвертый период: 2020–2025 гг. «Страте-
гирование в  турбулентности». В  этот период 
проявились две разнонаправленные тенден-
ции. С одной стороны, резко усилилась неопре-
деленность и появились нежданные и мощные 
вызовы: пандемия COVID-19 (2020  г.) с  сопут-
ствующими локдаунами и ограничениями и 
специальная военная операция (2022 г.), спро-
воцировавшая шквал санкций и перестройку 
экономики. Масштаб потрясений, начавшихся 
в мире в 2020 г., не мог не заставить задумать-
ся о специфике стратегирования в эпоху турбу-
лентности. Потребовалась корректировка всех 
стратегий с  учетом глобальной геополитиче-
ской и экономической нестабильности, усили-
лось внимание к анализу рисков и управлению 
рисками, повышению шокоустойчивости тер-
риториальных систем.

С другой стороны, принимались федераль-
ные стратегические документы: национальные 
цели до 2030 г. (2020 г.), Единый план по дости-
жению национальных целей (2021 г.), отрасле-
вые стратегии, не особенно замечавшие эти вы-
зовы и задающие малореальные ориентиры для 
показателей социально-экономического разви-
тия регионов и муниципалитетов. Укрепились 
позиции специалистов, ратовавших за даль-
нейшую централизацию и полную соподчинен-
ность стратегий всех уровней. Эти идеи полу-
чили закрепление в Указе Президента Россий-
ской Федерации от 8 ноября 2021 г. № 633 «Об 
утверждении Основ государственной политики 
в  сфере стратегического планирования в  Рос-
сийской Федерации».

На городское стратегирование в данном пе-
риоде, помимо внешних вызовов, повлияла вну-
трицеховая турбулентность: часть специали-
стов по планированию стала активно продви-
гать новый вид плана  – мастер-план. Первые 
мастер-планы появились в  2010-х  гг., вызвав 
поначалу неприятие, перешедшее в  оживлен-
ную дискуссию о содержании этого типа планов 
и его месте в соотношении со стратегиями соци-
ально-экономического развития и генеральны-
ми планами. Заручившись поддержкой высше-
го руководства страны, мастер-планирование 
стало усиленно продвигать принадлежащее 

государству АО «ДОМ.РФ», и с 2023 г. мастер-
план становится важным элементом федераль-
ной повестки развития территорий. Появляют-
ся законопроекты, предлагающие в случае на-
личия мастер-плана, отказаться от стратегии.

Еще одна особенность последнего периода – 
активизация разработки стратегий агломера-
ций.

Эволюция российского стратегического 
планирования (1996–2025 гг.)

Для изучения и измерения интегральных 
качественных изменений в  характере россий-
ского стратегического планирования и свой-
ствах стратегических документов за период 
1996–2025 гг. можно предложить несколько ха-
рактеристик качеств, которыми должна обла-
дать стратегия.

Оригинальность vs шаблонность. Успех 
любой стратегии связывается с  правильным 
определением уникальных конкурентных пре-
имуществ. Стратегия – это еще и способ выде-
литься, привлечь повышенное внимание целе-
вых групп; стратегия часто становится одним 
из инструментов маркетинга территории. Для 
этого важно такое свойство, как оригиналь-
ность, плотная привязка к  особенностям кон-
кретного объекта. Оригинальность стратегии 
и процесса разработки проявляется в использо-
вании собственных подходов и технологий, уни-
кальной структуре текста, нестандартных фор-
мулировках целей и задач. Этому может пре-
пятствовать как пассивность разработчиков, не 
желающих приложить творческие усилия, так 
и задаваемые сверху требования или рекомен-
дации. В  результате стратегии становятся по-
хожими, сделанными жестко по рекомендован-
ному (выбранному) образцу, использующими 
распространенные формулировки, не учитыва-
ющими местную специфику. С появлением нор-
мативно-правовых рамок шаблонность страте-
гий неизбежно должна была увеличиваться, но 
при сохранении специфичности.

Лапидарность vs детализированность. 
Споры об оптимальном объеме текста страте-
гии возникли изначально. Многие зарубежные 
примеры ориентировали на относительно крат-
кие (20–30 страниц), красочно оформленные и 
написанные живым языком тексты, содержа-
щие идеологию и основные направления разви-
тия, иногда с перечнем целей и задач. Советская 
традиция предполагала наличие пространных 
обоснований с обилием научных терминов, опи-
сания расчетов, множества показателей. Боль-
шую часть текста стратегий нередко занимал 
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так называемый «стратегический анализ», по 
сути сводившийся к подробному описанию гео-
графического и социально-экономического по-
ложения без собственно анализа. На практике 
стратегии в среднем занимают сейчас порядка 
150–200 страниц, что делает их трудными для 
восприятия, но, возможно, удобными для ис-
пользования в управлении. При этом лапидар-
ность, понимаемая как краткость и ясность тек-
ста стратегии, когда стратегия содержательно 
насыщена, и текст содержит все нужное и ни-
чего лишнего, может достигаться при разумной 
степени детализации.

Креативность vs измеримость. Креатив-
ность понимается в  данном случае как преоб-
ладающее внимание к поиску и фиксации све-
жих идей развития, к ярким образам и словес-
ным формулировкам, а не к детальным расче-
там. Подобные стратегии особенно необходимы 
в переломные моменты, когда исчерпаны преж-
ние ресурсы развития, когда открываются не-
ожиданные возможности, когда может и даже 
должна быть изменена траектория развития 
территории, когда должны быть найдены но-
вые смыслы, скорректирована миссия. В  этом 
случае не так важны количественные параме-
тры, важнее с  помощью стратегии сплотить и 
воодушевить местное сообщество для приня-
тия назревших перемен. Измеримость как пре-
обладающее внимание к показателям, индика-
торам уместна, когда стратегия не предполага-
ет коренных перемен, является скорее планом 
функционирования, а не развития, ориентиру-
ется на заданные сверху цели и направления 
действий. В  этом случае оправдано внимание 
к цифрам, позволяющее найти наиболее раци-
ональные варианты движения к заданным це-
лям и выстроить систему контроля.

Амбициозность vs прагматичность. Ам-
бициозная стратегия ориентирует на достиже-
ние целей и задач по максимуму возможного и 
невозможного, предполагает включение в текст 
смелых, вдохновляющих идей, даже если веро-
ятность их реализации в обозримый период не-
велика. И нередко неожиданно оказывается, 
что возможности появляются, энергия замысла 
начинает действовать и влиять на обстоятель-
ства. Такие стратегии требуют решимости от 
руководителей, берущих на себя ответствен-
ность за реализацию, наличия определенного 
уровня консолидации стейкхолдеров, понима-
ющих и принимающих риски недостижения це-
лей. Прагматичные стратегии ориентируются 
на существующие возможности, включают це-
ли, задачи и проекты, которые легко достижи-
мы. Когда стратегия становится планом, жест-

ко контролируемым сверху, возникает рацио-
нальное для бюрократа стремление снизить на-
пряженность планов во избежание наказаний 
за недостижение показателей. Это понижает 
общий уровень энергии системы управления, 
ориентирует на прямые или косвенные фальси-
фикации, когда показатель достигается негод-
ными средствами.

Саморазвитие vs патернализм. Само-
развитие – опора на собственные идеи и ресур-
сы территории в  формулировании и решении 
стратегических задач. Эта идеология была по-
пулярна (отчасти вынужденно) в 1990-е гг., ког-
да центральная власть не имела ресурсов для 
поддержки регионов и городов. Господство-
вали идеи реального федерализма, в  том чис-
ле бюджетного, самостоятельности террито-
рий в  выборе направлений развития. По мере 
укрепления вертикали власти произошел воз-
врат к  привычному с  советских времен патер-
нализму, когда экономическая политика горо-
дов и регионов сводилась к выпрашиванию ре-
сурсов у вышестоящего уровня. Больше шансов 
на поддержку стали получать те, кто первым и 
с  большим энтузиазмом откликался на феде-
ральные инициативы, умело обосновывал не-
обходимость субсидий, налаживал отношения 
с внешними институтами развития.

Публичность vs закрытость. Коренным 
отличием стратегического планирования от ди-
рективного советского планирования является 
его публичность, коммуникационный характер. 
Коммуникационность обеспечивается доступ-
ностью информации о ходе разработки, возмож-
ностью соучастия на всех этапах (а не только на 
стадии формального общественного обсужде-
ния уже готового документа), публикацией про-
межуточных версий и обоснований. Антиподом 
публичности выступает закрытость  – преиму-
щественно «кабинетная» разработка чиновни-
ками и экспертами при ограниченном участии 
стейкхолдеров и местного сообщества.

В 2022 г. был проведен опрос авторитетных 
экспертов на предмет оценки рассмотренных 
качеств по 10-балльной шкале. Динамика из-
менения характеристик по четырем временным 
отрезкам, отражающая мнение опрошенных 
экспертов, оказалась однотипной по всем шка-
лам от левого к правому краю (табл. 2). Наибо-
лее существенный сдвиг произошел по шкале 
«креативность – измеримость» (от 3,24 до 7,24). 
Также сильное смещение произошло по шка-
лам «саморазвитие – патернализм» и «амбици-
озность – прагматичность». Динамика медиан-
ных значений по этим трем шкалам полностью 
синхронна: 3–5–7–8. По всем шкалам оценки 
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сдвинулись в правую часть шкал после 2014 г. 
Единственная шкала, где средняя оценка изна-
чально была в правой части шкалы и менялась 
незначительно и неравномерно,  – «лапидар-
ность – детализированность».

Все эксперты отмечают снижение полезно-
сти стратегического планирования. В  первые 
два периода полезность оценивалась в среднем 
на уровне 6,25–6,39 балла (из 10) и снизилась 
после принятия 172-ФЗ до уровня 5,67–5,55 бал-
ла. Медианные значения оценки полезности 
(отражающие позиции большинства экспер-
тов): до 2014 г. – 7 баллов, после – 6 баллов. То 
есть большая часть экспертов считает, что стра-
тегическое планирование полезно для разви-
тия городов и регионов, но степень полезности 
снижается.

Обобщая, можно констатировать, что страте-
гирование в России в период 1996–2025 гг. дви-
галось от самостоятельности к централизации, 
стратеги превращались из независимых ак-
торов в  исполнителей. Стратегии, изначально 
понимавшиеся как документы, задающие на-
правления развития в  условиях конкуренции, 
определенные сообществом самостоятельно и 
под свою ответственность в рамках коммуника-
ционного процесса, стали больше походить на 
планы выполнения полученных сверху устано-
вок. Тенденции в  стратегическом планирова-
нии городов и регионов соответствовали общей 
динамике изменений в общественно-политиче-
ской и экономической жизни России, где движе-
ние шло по направлению укрепления государ-
ства, прежде всего центральной власти, сниже-
ния самостоятельности региональных и мест-
ных властей, устранения политической конку-
ренции.

В стратегиях все в меньшей степени прояв-
лялись такие черты, как оригинальность, ла-
пидарность, креативность, амбициозность, пу-
бличность, ориентация на саморазвитие. Все 

больше для стратегий становились характер-
ны шаблонность, детализированность, измери-
мость, прагматичность, патернализм, закры-
тость.

По сей день в российской практике планиро-
вания сталкиваются два подхода. Технократи-
ческий, когда планирование понимается в  ос-
новном как процесс профессиональных расче-
тов и экспертных проработок, а план – как на-
бор контрольных цифр и количественных ори-
ентиров. И коммуникативный, когда акцент 
в  процессе планирования делается на перего-
воры, обсуждения, выявление и согласование 
интересов заинтересованных участников раз-
вития, а план оформляется прежде всего как 
набор идей по поводу развития и достигнутых 
договоренностей по крупным проектам.

На наш взгляд, главное, что достигается 
в  процессе планирования, не столько план, 
сколько новые институциональные механиз-
мы взаимодействия всех субъектов развития 
территории. Вряд ли возможно единовременно 
создать по всей стране грандиозную пирамиду 
стратегий, жестко и детально увязанных друг 
с другом. Важнее в ходе коммуникативного пла-
нирования в каждом регионе и городе вырабо-
тать идеи развития и обучить значительную 
часть местных чиновников и стейкхолдеров по-
стоянной совместной работе по определению 
будущего.
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