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экономического развития муниципальных образований 

России и факторы, влияющие на ее эффективность 

В настоящее время наблюдается повышенный интерес к проблеме формирования си-
стемы программно-целевого планирования (ПЦП) муниципальных образований. В связи 
с этим в статье обосновывается содержание системы ПЦП, необходимость решения и 
постановка задачи совершенствования научных методов и разработки методических реко-
мендаций, обеспечивающих учёт факторов, влияющих на процесс планирования социально-
экономического развития муниципального образования.
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At the present time there has been an increased interest in the problem of the formation of the 
system of programme-target planning (CKD) of municipal formations. In connection with this in 
the article the contents of the system of CKD, the need for a decision and statement of the problem 
of perfection of the scientific methods and development of policy recommendations that take into ac-
count the factors influencing the planning process of socio-economic development of the municipality.
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Отличительной особенностью процесса 
разработки плановых документов в муни-
ципальных образованиях является сосуще-
ствование различных и относительно неза-
висимых друг от друга видов планирова-
ния, что порождает проблему обеспечения 
взаимосвязи и согласования содержания 
этих документов планирования. Вместе с 
тем, оценка содержания процесса плани-
рования социально-экономического разви-
тия (СЭР) в муниципальных образованиях 
позволяет утверждать, что, несмотря на от-
носительную независимость различных ви-
дов планирования, все они как элементы 
системы программно-целевого планирова-
ния функционально взаимосвязаны и об-
разуют различные уровни планирования 
(рисунок 1).

1-й уровень, — социально-экономическое 
планирование развития муниципального 

образования, которое обеспечивает разра-
ботку долгосрочных и среднесрочных до-
кументов планирования СЭР (стратегии и 
программы развития);

2-й уровень, — планирование развития 
экономики, бюджетное и территориаль-
ное планирование развития муниципально-
го образования, которые включают в себя в 
основном разработку краткосрочных, сред-
несрочных и долгосрочных документов пла-
нирования, к которым относятся: 

–– планирование развития экономики 
основанное на привлечении инвестиций и 
реализации различных инвестиционных 
проектов (ИП), которые реализуются за 
счёт средств, привлекаемых частными ин-
весторами 1;

1  При реализации ИП имеющих статус особо 
значимых для экономики субъекта федерации, 
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–– бюджетное планирование, — бюджет 
на очередной финансовый год 1 и прогноз 
социально — экономического развития му-
ниципального образования 2 (на период не 
менее 3-х лет), адресная инвестиционная 
программа (АИП) 3, долгосрочная целевая 

могут быть определены меры компенсации ча-
сти затрат по реализации ИП  за счёт «выпадаю-
щих доходов» региона

1  Утверждается представительным органом 
в соответствии с положениями ст. 181 БК РФ 

2  Формируется с учётом положений: ст. 173 
БК РФ, Федерального закона №115-ФЗ от 22 
июля 1995 г., постановления Правительства РФ 
от 22 июля 2009 г. №596, а также законодатель-
ных и правовых норм относительно субъекта фе-
дерации в состав которого входит муниципаль-
ное образование 

3  АИП разрабатывается для осуществления 
бюджетных инвестиций из бюджета соответ-
ствующего уровня и носит рекомендательный 
характер, поэтому её применение должно регу-
лироваться отдельным правовым актом муни-
ципального образования

программа (ДЦП) 4, ведомственные целе-
вые программы (ВЦП) 5, доклады о резуль-
татах и основных направлениях деятель-
ности (на период не менее 3-х лет). Кроме 
того, в рамках бюджетного планирования 
формируются документы, обеспечивающие 
бюджетирование по услугам: реестр муни-
ципальных услуг (работ), муниципаль-
ное задание, оценка потребности в муни-
ципальных услугах в натуральном и сто-
имостном выражении, стандарты качества 
услуг.

–– территориальное планирование,  — 
схема территориального планирования му-

4  Применение ДЦП определено в ст. 179 БК 
РФ от 31 июля 1998 г. № 145-ФЗ, срок реали-
зации 3 года, если бюджет муниципального об-
разования принят на один год, или 6 лет, если 
бюджет принимается на 3 года

5  В соответствии со ст. 179 п.3 БК РФ поря-
док разработки, согласования, утверждения и 
реализации ВЦП устанавливает местная адми-
нистрация в процессе составления бюджета и в 
сроки, установленные в Положении о бюджет-
ном процессе муниципального образования

Рис. 1. Система программно-целевого планирования и взаимосвязи между различными 
видами планирования муниципального образования
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ниципального района, генеральный план 
поселения (городского округа) на срок до 
15–20 лет 1, план реализации документов 
территориального планирования муни-
ципального образования на срок 3–5 лет с 
ежегодной подготовкой в проект бюджета в 
части реализации первоочередных проек-
тов. Для обеспечения реализации процес-
са реализации документов территориаль-
ного планирования принимаются: прави-
ла землепользования и застройки, а также 
документация по планировке территории; 

3-й уровень, — среднесрочные програм-
мы и годовые планы реализации мероприя-
тий по СЭР территории, которые условно де-
лятся на две большие группы содержащие 
«коммерческие» и «некоммерческие» меро-
приятия.

Необходимо отметить, что стратегиче-
ские цели и задачи, определяемые на пер-
вом уровне системы планирования СЭР 
муниципалитета, должны быть детализи-
рованы в документах планирования отра-
батываемых на втором и третьем уровнях 
планирования. Если определять приори-
тетность в разработке документов плани-
рования муниципального образования, то, 
безусловно, документы планирования СЭР 
муниципального образования необходимо 
поставить на первый уровень иерархии, по-
скольку этот вид планирования включа-
ет в себя все аспекты деятельности опре-
делённые полномочиями органов муници-
пальной власти и считается комплексным 
и наиболее сложным. Все остальные виды 
планирования в муниципальном образо-
вании должны опираться, в первую оче-

1  Долгосрочные документы территориаль-
ного планирования, к которым относятся схемы 
территориального планирования и генераль-
ные планы развития территории из-за техниче-
ской сложности различных изысканий разраба-
тываются специализированными проектными 
организациями. Как правило, разработка этих 
документов не входит в исключительную компе-
тенцию администрации муниципального обра-
зования, поскольку в соответствии с частью 6 ст. 
27 ГрК РФ определяется обязательная совмест-
ная разработка документов территориального 
планирования с органами государственной вла-
сти субъекта РФ при размещении на территории 
муниципальных образований объектов культур-
ного наследия федерального или регионального 
значения. Публичные слушания по принятию 
этих документов не проводятся.

редь, на содержание документов плани-
рования СЭР. 

Вместе с тем, при реализации процесса 
планирования СЭР необходимо учитывать 
содержание существующих документов 
бюджетного и территориального планиро-
вания, поскольку они позволяют опреде-
лить конкретные расходные обязательства 
и бюджетные ограничения на период пла-
нирования (связь 1 и 2, рисунок 1), а также 
конкретные объекты (объёмы) строитель-
ства и территориальные ограничения в раз-
витии (связь 3 и 4, рисунок 1).

Основные инструменты (программы, 
планы, проекты, бюджет и муниципаль-
ные задания), обеспечивающие реализа-
цию СЭР муниципального образования, 
прямо или косвенно связаны с экономиче-
ским, территориальным и бюджетным пла-
нированием, следовательно, эти виды пла-
нирования должны находиться на втором 
уровне иерархии. Так, например, при раз-
работке бюджета и плана реализации до-
кумента территориального планирования 
на среднесрочную перспективу, необходи-
мо выполнять их согласование, а затем и 
координацию мероприятий по срокам и вы-
деляемым ресурсам (связь 5, рисунок 1.2) 2. 

В этой связи, планирование реализации 
мероприятий по развитию коммунальной 
инфраструктуры или каких либо иных ме-
роприятий 3, образует третий уровень ие-
рархии планирования, поскольку он явля-
ется зависимым от документов бюджетного 
и территориального планирования отраба-
тываемых на втором уровне иерархии. Так, 
например, план реализации схемы терри-
ториального планирования отрабатыва-

2  Рассмотрим пример, когда в муниципаль-
ном районе, в соответствии с планом реализации 
схемы территориального планирования необхо-
димо выполнить строительство газовой котель-
ной.  В этом случае при формировании бюджета 
или финансового плана необходимо учитывать 
расходные обязательства района связанные с 
подготовкой технической документации проекта, 
а также долю затрат муниципалитета на строи-
тельство при применении различных механиз-
мов, связанных с участием в проекте региональ-
ных, федеральных или частных структур.   

3  Например, мероприятий по ремонту элек-
тросетей, газификации, строительству и/или ка-
питальному ремонту объектов культуры, образо-
вания, спорта и пр.  
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емый на втором уровне иерархии, в числе 
всего прочего определяет, для каких объ-
ектов в ближайшие несколько лет требует-
ся развитие коммунальной инфраструкту-
ры (связь 6, рисунок 1). 

Исходя из этого, в программе ком-
плексного развития коммунальной инфра-
структуры на третьем уровне определя-
ется, какие конкретные объекты требует-
ся построить (реконструировать) в период 
выполнения плана реализации схемы тер-
риториального планирования (связь 7, ри-
сунок 1). По отношению с этим объектам в 
программе развития коммунальной инфра-
структуры формируются расходные обяза-
тельства (связь 8), а затем определяются 
объёмы бюджетного финансирования ин-
вестиционных проектов (связь 9). 

Вместе с тем, необходимо отметить что, 
планирование развития экономики (рису-
нок 1) в существующей законодательной и 
нормативно-правовой базе связанной с пла-
нированием СЭР в муниципальных образо-
ваниях, а также в различных методических 
рекомендациях по согласованной подготов-
ке и реализации документов планирования 
развития муниципальных образований, не 
выделяется как отдельный вид планирова-
ния [1]. 

Между тем, все предпосылки для выде-
ления его в отдельный вид планирования 
существуют, поскольку «…содействие в раз-
витии сельскохозяйственного производства, 
создание условий для развития малого и 
среднего предпринимательства» 1 имеет 
исключительно важное значение и учиты-
вается при формировании бюджета му-
ниципального образования. В этой связи, 
практически во всех документах как дол-
госрочного и среднесрочного планирования 
СЭР в различных муниципальных образо-
ваниях РФ принято разделять мероприя-
тия на «коммерческие» и «некоммерческие». 

Коммерческие мероприятия это, как 
правило, различные инвестиционные про-
екты, направленные на развитие отраслей 
экономики и реализуемые за счёт средств, 
привлекаемых частными инвесторами, а 
некоммерческие мероприятия, это меро-
приятия по совершенствованию социаль-
ной сферы и инфраструктуры территории 

1  Гл. 3., ст. 14, п. 28, Федерального закона № 
131-ФЗ от 16 сентября 2003 года. 

в рамках бюджетного и территориального 
планирования. Необходимо отметить, что 
развитие социальной сферы регламентиру-
ется различными строительными и сани-
тарными правилами и нормативами (СНиП 
и СанПиН) и документами территориально-
го планирования, поэтому определение пер-
воочередных целей и задач развития в тер-
риториальном планировании, не представ-
ляет какой либо сложной задачи.

Оценка объёмов финансирования ком-
мерческих и некоммерческих мероприятий 
планируемых к реализации в программах 
комплексного СЭР муниципальных обра-
зований показывает, что около 65–70 % 
средств направляется для реализации 
коммерческих мероприятий, обеспечиваю-
щих развитие различных отраслей эконо-
мики муниципального образования. Оче-
видно, что успешная реализация коммер-
ческих мероприятий в рамках программ 
комплексного СЭР муниципальных обра-
зований ведёт к значительному росту до-
ходов бюджета территории и выполнению 
социальных обязательств, принятых адми-
нистрацией по некоммерческим меропри-
ятиям и наоборот.

Вместе с тем, необходимо учитывать, 
что успешное планирование развития эко-
номики существенно зависит от правильно-
го определения миссии, цели и задач эко-
номического развития муниципального 
образования. Однако решение задачи пла-
нирования развития экономики, в отли-
чие от остальных видов планирования, в 
значительной степени носит неопределён-
ный характер, как с силу отсутствия чёткой 
нормативно-правовой базы регулирующей 
этот процесс, так и в силу иных причин. К 
одной из таких причин можно отнести от-
сутствие или некорректное применение ме-
тодов Форсайта, обеспечивающих оценку 
стратегических направлений социально — 
экономического развития территории, спо-
собных оказать решающее воздействие на 
развитие экономики и социальной сферы в 
средне- и долгосрочной перспективе. Фор-
сайт ориентирован на определение возмож-
ных вариантов будущего, при этом основой 
для оценки этих вариантов является экс-
пертный анализ. Основной вектор этой ме-
тодологии направлен на более активное и 
целенаправленное использование знаний 
экспертов, участвующих в проектах [2].
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Пример формирования таблицы SWOT-анализа 1

Сильные стороны Слабые стороны
1. Крупный по численности населения.
2. Высокий образовательный потенциал.
3. Развитый научный потенциал.
4. Крупный индустриальный центр с диверси-
фицированной структурой.
5. Благоприятные природные условия для раз-
вития сельского хозяйства и относительно вы-
сокая доля в производстве отдельных видов 
сельскохозяйственной продукции.
6. Выгодное транспортное положение, благо-
приятствующее развитию межрегиональных 
экономических связей.
7. Развитая институциональная среда. 
8. Значительный потенциал строительного 
комплекса.
9. Высокая степень насыщенности учреждени-
ями банковской системы.
10. Наличие разведанных месторождений ни-
келевых и золотоплатиновых руд как объект 
значительных инвестиций. 
11. Объективные предпосылки развития 
туристско-рекреационной сферы.

1. Низкий уровень результативности 
социально-экономической системы.
2. Недостаточный уровень инвестиций в основ-
ной капитал.
3. Низкий уровень инвестиций в инновации.
4. Старопромышленный центр, слабо адапти-
рованный к условиям развивающейся конку-
рентной среды.
5. Снижающаяся доля населения в трудоспо-
собном возрасте.
6. Низкий уровень наблюдаемых доходов насе-
ления.
7. Низкий уровень обеспеченности детей до-
школьными образовательными учреждения-
ми.
8. Зависимость формирования финансовой 
основы территориального управления от внеш-
них источников.
9. Высокий уровень теневых доходов.
10. Недостаточное внимание к сохранению 
культурного наследия.
11. Низкий уровень использования туристско-
рекреационного потенциала. 

Возможности Угрозы
1. Инвестиционный спрос на никелевые место-
рождения.
2. Усиливающаяся потребность в широко-
масштабной модернизации материально-
технической базы экономики России.
3. Интеграция региона в национальное и миро-
вое экономическое, научное и образовательное 
пространство. 
4. Формирование и развитие в регионе иннова-
ционной системы.
5. Участие предприятий региона в реализа-
ции федеральных и областных целевых про-
грамм, ориентированных на реформирование и 
инновационное обновление промышленного и 
аграрного производства.
6. Становление и развитие института 
государственно-частного партнерства. 
7. Устойчивый интерес национальных и ино-
странных инвесторов к отдельным видам эко-
номической деятельности.
8. Рост спроса на образовательные услуги.
9. Вступление России в ВТО. 

1. Финансовая интервенция.
2. Усиление межрегиональной конкуренции на 
рынках рабочей силы, инвестиций, товаров и 
услуг.
3. Усиливающийся дефицит рабочих кадров.
4. Ожидаемое обострение конкуренции на тра-
диционных для воронежских предприятий то-
варных рынках в связи со вступлением России 
в ВТО.
5. Рост конкуренции на национальном рынке 
образовательных услуг.
6. Сохранение угроз безопасности личности.
7. Развитие «ненаблюдаемой» экономики.

1  SWOT-анализ Стратегии Воронежской области, закон №207-ОЗ от 22.12.2011, стр. 24-25
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Методология Форсайта вобрала в себя 
десятки традиционных и достаточно новых 
экспертных методов. Обычно в каждом из 
форсайт-проектов применяется комбина-
ция различных методов, в числе которых 
логико-структурный подход (LFA), метод 
Дельфы, SWOT-анализ 1, мозговой штурм, 
построение сценариев, деревья релевант-
ности и др.

В настоящее время при планирова-
нии СЭР общепринято определять миссию 
(основную цель) и задачи развития на осно-
ве результатов анализа и оценки СЭР тер-
ритории с применением метода SWOT  — 
анализа [25,26,27,28].

По результатам SWOT-анализа фор-
мируются данные, которые в сокращён-
ном виде представлены в таблице 1. Ана-
лиз данных приведённых в этой таблице 
показывает, что при планировании СЭР 
муниципального образования существует 
значительная методологическая неопре-
делённость, а, следовательно, и значитель-
ная вероятность ошибки в формировании 
миссии, цели и задач СЭР муниципально-
го образования, а также основных направ-
лений развития территории.

Так, например, при анализе 38-ми по-
зиций информации по пунктам, приведён-
ным в таблице 1 по двоичному признаку 
(влияет или не влияет, существует или не 
существует и т.д.), могут быть сформирова-
ны 238 = 275877906944 вариантов вопросов. 

Совершенно очевидно, что получить от-
веты на эти вопросы или хотя бы сформули-
ровать их не представляется возможным, 
поэтому при формировании миссии и основ-
ных направлений развития экономики тер-
ритории можно полагаться только на опыт 
и интуицию разработчиков.

Таким образом, можно сделать вывод, 
что в настоящее время целеполагание в 
процессе планирования развития эконо-
мики муниципального образования в зна-
чительной степени носит интуитивный ха-
рактер. 

При отсутствии единого взгляда на ло-
гику планирования СЭР муниципально-
го образования, можно выдвинуть гипоте-
зу о том, что результативность реализации 

1  SWOT – это акроним слов Strengts (силы), 
Weaknesses (слабости), Opportunities (благопри-
ятные возможности) и Тhreats (угрозы).

плановых документов СЭР в муниципаль-
ных образованиях, в значительной степе-
ни зависит от субъективных ошибок руко-
водства администрации, ответственного за 
процесс целеполагания. Поскольку отправ-
ной точкой в планировании СЭР террито-
рии является определение основной цели, 
приоритетных направлений и задач, то для 
подтверждения выдвинутой гипотезы сле-
дует провести анализ логики планирова-
ния СЭР муниципального образования. С 
учётом этого, весь процесс планирования 
и управления социально-экономическим 
развитием в муниципальном образовании 
можно условно разделить на три уровня 
(рисунок 2). 

Известно, что при планировании СЭР 
можно выделить три основные группы фак-
торов, влияющие на применяемую в муни-
ципальном образовании логику планиро-
вания, к ним относятся [3]: 

- факторы внешней среды; 
- факторы, обусловленные спецификой 

муниципального образования; 
- факторы, связанные со спецификой 

процесса планирования. 
Таким образом, логика планирования 

должна включать в себя порядок разработ-
ки и согласования плановых документов 
СЭР, а также методы и способы, обеспечи-
вающие определение основной цели и задач 
(приоритетных направлений) СЭР исходя 
из обозначенных выше групп факторов. 

Факторы внешней среды принято делить 
на две группы: прямого и косвенного воз-
действия, они являются наиболее сложны-
ми и должны оцениваться комплексно, по-
скольку они определяют появление возмож-
ных угроз и преимуществ СЭР. Вместе с тем, 
существует мнение, что факторы, обуслов-
ленные спецификой муниципального обра-
зования, являются определяющими (доми-
нирующими) при выборе или формирова-
нии логики планирования. 

Факторы, связанные со спецификой му-
ниципального образования являются вну-
тренними и определяются условиями ре-
ализации СЭР территории, т.е. его суще-
ствующими в настоящее время сильными 
и слабыми сторонами. При этом экономи-
ческая и социальная составляющие могут 
принимать различные формы в зависимо-
сти от особенностей системы управления, 
текущего состояния и условий функциони-
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Рис. 2. Обобщённая схема планирования и управления социально — экономическим развитием 
муниципального образования

рования, местоположения и пр. Как прави-
ло, комплексная оценка этой группы факто-
ров выполняется в процессе оценки и ана-
лиза социально-экономического состояния 
муниципального образования.

Факторы, связанные со спецификой пла-
нирования обуславливают логику плани-
рования СЭР в муниципальных образова-
ниях, поскольку во всех муниципальных 
образованиях региона она должна иметь 

одну и ту же структуру и соответствовать 
существующим методическим рекоменда-
циям и типовым макетам, что также ска-
зывается на выборе конкретного метода и 
вида планирования. Так, например, в пла-
нировании СЭР значительную роль игра-
ют программно-целевой подход и индика-
тивный метод планирования.

На первом уровне, под руководством гла-
вы администрации муниципального обра-
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зования, с учётом внешних и внутренних 
факторов формируется главная цель (Z), ко-
торая может быть достигнута путем реали-
зации некоторого множества приоритетных 
направлений (задач), — Z1, Z2, Z3, … Zi. 

На втором уровне, под руководством за-
местителей главы администрации (на-
чальников отделов), определяются соот-
ветствующие направлениям (задачам) 
социально-экономического развития виды 
планирования V = {V1, V2, V3, … Vi} 1 и по-
рядок согласования плановых документов. 

На третьем уровне (начальники отде-
лов и их сотрудники), разрабатываются со-
ответствующие определённым видам пла-
нирования документы, — D = {D1, D2, D3, … 
Di} и принадлежащие им индикаторы I1, I2, 
I3,… I i. 

По результатам планирования разработ-
чиком некоторого документа (D) социально-
экономического развития 2, формируется 
система согласованных индикаторов I = {I1, 
I 2, I 3,… I i}, обеспечивающая оценку эффек-
тивности и результативности реализации 
СЭР муниципального образования. 

Если принятая система индикаторов 
соответствует цели и направлениям (зада-
чам) СЭР муниципального образования то 
тогда цикл планирования и управления 3 
заканчивается, в противном случае управ-
ление передаётся на 1-й уровень для по-
вторного анализа и оценки основополага-
ющих факторов, уточнения цели, приори-
тетных направлений и задач СЭР. 

Анализ схемы планирования и управ-
ления приведённой на рисунке 2 показы-
вает, что при нарушении логики планиро-
вания, а также при возникновении ошибок 

1  Экономическое, бюджетное, территориаль-
ное и пр., см. рисунок 1.

2  Стратегия или программа комплексного 
СЭР муниципального образования

3  Длительность цикла управления и плани-
рования определяется горизонтом планирова-
ния 

связанных с неправильной оценкой внеш-
них и внутренних факторов на базе SWOT-
анализа, величина вероятности реализа-
ции принятого документа планирования 
СЭР может являться очень низкой, что под-
тверждает выдвинутую гипотезу исследо-
вания. 

С учётом проведенного выше анали-
за, возникает актуальная научная зада-
ча, которая заключается в необходимости 
совершенствования научных методов и 
разработки методических рекомендаций, 
обеспечивающих учёт факторов, влияю-
щих на процесс планирования социально-
экономического развития муниципального 
образования.
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