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Рассмотренные в первой части статьи 
вопросы взаимосвязи документов 
стратегического планирования феде-

рального уровня, разрабатываемых в рамках 
целеполагания по отраслевому и территориаль-
ному принципам, непосредственно связаны с во-
просами расселения как фактора развития про-
изводительных  сил на территории� Российской

Федерации и приоритетными направлениями 
их размещения1. 
1  Согласно положению Постановления Правительства РФ от  
20 августа 2015 г. № 870 (п. 1) содержание, состав, порядок разра-
ботки и утверждения стратегии пространственного развития РФ 
и подготавливаемых в ее составе предложений о совершенство-
вании системы расселения на территории Российской Федерации 
и приоритетных направлениях размещения производительных 
сил на территории Российской Федерации определяются Прави-
тельством РФ / Постановление Правительства РФ от 20 авг. 2015 г. 
№ 870 // Собр. законодательства РФ. 2015 № 35. Ст. 4989.
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Произведен анализ методологических проблем взаимосвязи документов стратегического планирования 
федерального уровня, разрабатываемых в рамках целеполагания по отраслевому и территориальному 
принципам, которые ассоциируются с вопросами расселения населения. Рассмотрены нормы корпуса 
нормативных правовых актов федерального уровня, принятых в рамках целеполагания в процессе стра-
тегического планирования социально-экономического развития территорий, включающего в себя поло-
жения норм Стратегии социально-экономического развития Российской Федерации, Федерального за-
кона № 172-ФЗ «О стратегическом планировании в Российской Федерации», Градостроительного кодекса 
РФ, постановлений Правительства РФ, связанные с вопросами о роли органов местного самоуправле-
ния в реализации политики расселения как фактора социально-экономического развития территорий. 
Выявлена специфика федеральной политики территориального развития регионов, в основе которой 
заложено участие не только федерального центра, но и государственных органов регионального уров-
ня власти. Утверждается, что имеющаяся вертикаль государственного управления не включает в себя 
императивного функционала по отношению к органам власти местного самоуправления, за которыми 
не закреплена обязанность разработки стратегий социально-экономического развития муниципально-
го образования. Определено, что в методологическом плане к таким последствиям необходимо отнести 
задачу дифференциации мер поддержки государством муниципальных территориальных образований, 
региональной типологизации населенных пунктов при рассмотрении бюджетной и градостроительной 
политики. Выявлена проблематика, связанная с юридической природой федерального округа в соотно-
шении с природой и полномочиями в сфере стратегического планирования входящих в него субъектов 
Российской Федерации. Утверждается, что к факторам, влияющим на процессы формирования и реали-
зации государственной политики регионального развития и непосредственно касающимся проблема-
тики стратегического планирования, относятся не только признаки федеративного устройства, геопо-
литические, геодетерминированные, социокультурные факторы, но и значительная разница в уровнях 
регионального социально-экономического развития и территориального народонаселения.

Ключевые слова: методология, стратегическое планирование, документы стратегического планирования, 
федеральный округ, местное самоуправление: целеполагание, прогнозирование, планирование, програм-
мирование, территориальный принцип.
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В этой связи предусмотренный ст. 20 Феде-
рального закона от 28 июня 2014 г. №  172-ФЗ 
«О стратегическом планировании в Россий-
ской Федерации» (далее – Закон №  172 о СП) 
комплекс документов стратегического плани-
рования (далее – СП) должен способствовать 
формулировке концептуально-правовых основ 
региональной социально-экономической по-
литики. Не случайно некоторые исследователи 
ставят вопрос о необходимости дальнейшего 
развития в области концептуального закрепле-
ния и законодательного регулирования регио-
нальной политики в Российской Федерации по 
некоторым базовым основаниям. Среди таких 
оснований Е.  М.  Бухвальд выделяет вопрос о 
ситуации, связанной с реалиями федеративной 
реформы в контексте перспектив повышения 
результативности политики государства в сфе-
ре регионального развития [2, с. 133].

В свою очередь, М. А. Воробьева делает ак-
цент на возможности развития федерализма и 
институтов демократии в условиях сформиро-
ванной вертикали власти при необходимости 
сочетания модернизации данного принципа 
расширения полномочий регионов [5, с. 49–50]. 
Особенно остро встает вопрос о корректировке 
схемы финансового выравнивания всех субъек-
тов Российской Федерации, до сих пор поддер-
живаемой Министерством финансов России. На 
современном этапе со всей очевидностью выяв-
ляется, что данный принцип не только потерял 
свою актуальность, но и стал тормозом на пути 
поступательного социально-экономического 
развития регионов. Кроме необходимости уточ-
нения и конкретизации признаков типологиза-
ции макрорегионов в процессах бюджетного 
финансирования, возникают проблемы с фор-
мированием сегментной системы распределе-
ния дотаций в рамках межбюджетных отноше-
ний [9, с. 31, 33; 10, с. 30, 31].

Таким образом, эффективность государ-
ственного управления в этой сфере определя-
ется и проблемами преодоления уравнивания 
регионов [1, с. 7, 16]. 

Возможное развитие социально-экономиче-
ских процессов в ракурсе увеличения как ком-
петенций регионов, так и «индивидуальной» по 
отношению к ним дотационной дифференци-
ации в рамках межбюджетной политики отча-
сти заложено в упомянутых Основах государ-
ственной политики регионального развития 
Российской Федерации на период до 2025 года1. 
Согласно положениям подп. «в» п. 3, подп. «е» 

1  Об утверждении Основ государственной политики регионально-
го развития Российской Федерации на период до 2025 года : указ 
Президента РФ от 16 янв. 2017 г. № 13 // Собр. законодательства 
РФ. 2017. № 4. Ст. 637.

п. 5 данных Основ, при осуществлении мер го-
сударственной поддержки регионов и муни-
ципальных2 образований их дифференциация 
должна осуществляться с учетом их не только 
социально-экономических, но и географических 
особенностей3. По сути речь идет о возможно-
стях совершенствовать федеральную политику 
территориального развития регионов, в основе 
которой заложено участие не только федераль-
ного центра, но и государственных органов ре-
гионального уровня вертикали власти. Тем не 
менее, несмотря на заложенную вертикаль си-
стемы управления процессами СП и социаль-
но-экономического развития (далее – СЭР), она 
не включает в себя императивного функциона-
ла центральных и региональных органов власти 
и управления по отношению к органам власти 
местного самоуправления в России (далее – 
МСУ). Согласно положениям п. 4.4 ч. 1 ст. 17 Фе-
дерального закона «Об общих принципах мест-
ного самоуправления»4, ч. 2 ст. 39 Закона № 172 о 
СП закрепляется лишь право, но не обязанность 
муниципальных органов на одобрение, разра-
ботку стратегий социально-экономического 
развития муниципального образования, а также 
планов мероприятий по реализации стратегии 
социально-экономического развития муници-
пального образования5 [7]. Необходимо отме-
тить связь данных положений с нормативными 
предписаниями Градостроительного кодекса РФ 
об условиях участия органов МСУ в процессах 
территориального планирования. Пунктом 2 
ст. 1 Градостроительного кодекса закреплено по-
нятие территориального планирования, имею-
щее принципиальное значение для анализа доли 
участия и компетенций органов МСУ в процес-
сах территориального планирования в случаях 
размещения объектов федерального, региональ-
ного и местного значения. Логика взаимосвязи 
документов стратегического планирования со-
циально-экономического развития территорий 
предполагает диспозитивный характер реали-
зации данного права. Как отмечают Н. Н. Мель-

2  В зависимости от их социально-экономических и географиче-
ских особенностей. Согласно положениям Постановления Прави-
тельства РФ № 870 (п. 1), данные параметры должны лежать и в 
основе стратегии пространственного развития РФ / Постановле-
ние Правительства РФ от 20 авг. 2015 г. № 870 // Собр. законода-
тельства РФ. 2015 № 35. Ст. 4989.
3  Об утверждении Основ государственной политики регионально-
го развития Российской Федерации на период до 2025 года : указ 
Президента РФ от 16 янв. 2017 г. № 13 // Собр. законодательства 
РФ. 2017 г. № 4. Ст. 637.
4  Об общих принципах организации местного самоуправления в 
Российской Федерации : федер. закон от 6 окт. 2003 г. № 131-ФЗ 
(ред. от 01.07.2021) // Собр. законодательства РФ. 2003. №  40. 
Ст. 3822.
5  О стратегическом планировании в Российской Федерации : фе-
дер. закон от 28 июня 2014 г. № 172-ФЗ // Собр. законодательства 
РФ. 2014. № 26 (ч. 1). Ст. 3378. Ч. 2. Ст. 39. 
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ников, Р. В. Амелин, А. А. Борисов и др., «орган 
местного самоуправления поселения, принимая 
решение об отсутствии необходимости под-
готовки стратегии социально-экономического 
развития, по сути, принимает решение об от-
сутствии необходимости подготовки докумен-
та территориального планирования» [7]. Как 
следствие, диспозитивный характер реализа-
ции данного права будет «работать» лишь в том 
случае, если в документах отмечаемых уровней 
не будет предусмотрено «размещение объектов 
федерального значения, объектов регионально-
го значения, объектов местного значения муни-
ципального района на территории такого посе-
ления» [9]. Важным в этой связи представляется 
методолого-правовой алгоритм, создаваемый 
положениями Закона №  172 о СП.  Несмотря 
на то что муниципальный уровень управления 
процессами СП не имеет явно артикулирован-
ной императивной фиксации в нормах Закона 
№ 172 о СП, выявляется необходимость диффе-
ренциации мер поддержки государством реги-
ональных и муниципальных территориальных 
образований, региональной типологизации на-
селенных пунктов при рассмотрении бюджет-
ной и градостроительной политики, латентно 
компенсирующей в управленческой практике 
недостаточность императивной регламентации. 

Особое значение данные положения имеют 
при рассмотрении специфики такого докумен-
та, как стратегия социально-экономического 
развития макрорегионов1, по сути, являюще-
гося основанием для нормативного регулиро-
вания процессов социально-экономического 
развития субъектов Российской Федерации, 
муниципальных образований, и взаимосвязи 
сопровождающих данные процессы докумен-
тов СП2. Содержательное структурирование 
макрорегиональных стратегий регулируется 
ст. 21 Закона № 172 о СП3, в которой закрепле-
но положение об их долгосрочном характере, 
органах федерального уровня исполнительной 
власти, осуществляющих функции по выработ-
ке и реализации государственной политики и 
нормативно-правовому регулированию в сфере 
социально-экономического развития субъектов 
Российской Федерации и муниципальных об-
разований, совместно с другими участниками 
стратегического планирования. Стратегии ма-

1  Напомним, что под макрорегионами, согласно п. 36 ст. 3 Закона 
№ 172 о СП, понимается часть территории Российской Федерации, 
«включающая территории двух и более субъектов Федерации, со-
циально-экономические условия в которой требуют выделения 
отдельных направлений, приоритетов, целей и задач социально- 
экономического развития при разработке документов стратегиче-
ского планирования». Пункт 36 ст. 3 Закона № 172-ФЗ о СП.
2  О стратегическом планировании в Российской Федерации (ст. 21 п. 1).
3  Определяющей процедуры формирования стратегий макрорегионов.

крорегионов разрабатываются на долгосрочный 
период по решению Правительства РФ, а в мето-
дологическом плане раскрываются Постановле-
нием Правительства РФ от 8 августа 2015  г. 
№ 8224. Данным Положением в идеальной про-
екции уточняются не только содержательная 
часть, структура стратегий, но и определяются 
общий порядок разработок и корректировок 
стратегий социально-экономического разви-
тия для различных макрорегионов [7]. Тем не 
менее наличие данных нормативных актов на 
современном этапе не избавляет процессы стра-
тегического планирования от проблем методо-
логического порядка. В частности, как отмечает 
Бухвальд относительно данного постановления 
Правительства РФ, «… в настоящее время прак-
тика разработки и реализации стратегий макро-
регионов (а не федеральных округов) находится 
на “нулевом” уровне, придавать особое значе-
ние этому документу не приходится» [4, с. 35]. 
Что касается совокупности нормативных актов, 
то эта проблематика связана с определением 
функций и природы в общей картине админи-
стративно-территориального деления юриди-
ческой природы самого федерального округа 
(далее – ФО) в его соотношении с природой и 
полномочиями в сфере СП субъектов Россий-
ской Федерации, входящих в ФО. 

Кроме этого аналогичные проблемы встают 
и при определении органа, который по реше-
нию Правительства РФ в рамках осуществления 
своих функций призван, согласно ст. 21 Закона 
№ 172 о СП, эти самые стратегии развития ма-
крорегионов разрабатывать.

Понятие федерального округа как субъекта 
процессов СП не отражено ни в нормах Закона 
№ 172 о СП, ни в разработанном Правительством 
РФ Положении о содержании, составе, порядке 
разработки и утверждения Стратегии простран-
ственного развития Российской Федерации5. 
Хотя в Основах государственной политики ре-
гионального развития Российской Федерации 
на период до 2025 года понятие федерального 
округа приводится в общем корпусе использу-
емых в данном акте категорий6. Данный доку-
мент имеет важное методологическое значение 

4  Об утверждении Положения о содержании, составе, порядке раз-
работки и корректировки стратегий социально-экономического 
развития макрорегионов : постановление Правительства РФ от  
8 авг. 2015 г. № 822  // Официальный интернет-портал правовой 
информации. URL: www.pravo.gov.ru (дата обращения: 10.10.2020).
5  Об утверждении Стратегии пространственного развития Рос-
сийской Федерации на период до 2025 года : распоряжение Прави-
тельства РФ от 13 февр. 2019 г. № 207-р (ред. от 23.03.2021) // Собр. 
законодательства РФ. 2019. № 7 (ч. II). Ст. 702.
6  Об утверждении Основ государственной политики регионально-
го развития Российской Федерации на период до 2025 года : указ 
Президента РФ от 16 янв. 2017 г. № 13 // Собр. законодательства 
РФ. 2017. № 4. Ст. 637.
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в осмыслении механизма перевода макрореги-
онального развития в границах федеральных 
округов с целью возможного изменения границ 
последних и обеспечения взаимосвязи государ-
ственных и региональных программ субъектов 
Российской Федерации.

Но и в этом ракурсе вопрос взаимосвязи 
ФО и макрорегионов фактически разрешается 
за счет программ территориального развития 
без четкой фиксации природы ФО и макро-
регионов в данных процессах [11, с.  60, 64]. И 
только Стратегия пространственного развития 
по сути своих положений приравнивает адми-
нистративно-территориальный состав поня-
тия макрорегионов и ФО.  При этом согласно 
положениям Стратегии пространственного 
развития, изложенным в приложении №  2 к 
ней, количество макрорегионов и ФО не сов
падают. Соотношение восьми существующих 
на момент принятия документа федеральных 
округов и двенадцати макрорегионов, по мне-
нию исследователя, может означать не только 
необходимость перспективы изменения струк-
туры управления данными территориями [6, 
с. 1, 9], но и необходимость формирования того 
самого федерального органа государственной 
власти, который согласно ст. 21 Закона № 172 о 
СП «по решению Правительства РФ» призван 
«совместно с другими участниками стратеги-
ческого планирования» осуществлять функ-
ции по нормативно-правовому регулированию 
и организации процессов в целях согласования 
интересов федерального и регионального уров-
ней территориально-административных обра-
зований и МСУ [3, с. 21, 36]. 

Вместе с тем возникают и проблемы эф-
фективности управления процессами социаль-
но-экономического развития при согласовании 
интересов всех его участников в связи с выяв-
ленной дисфункцией юридических характери-
стик и статуса ФО как потенциальных единиц 
СП.  Особенно актуально данное положение в 
контексте управления данными процессами и 
необходимости в органах, обеспеченных пол-
нотой компетенций, исходя из интересов тер-
риторий, входящих в состав ФО, в случае, если 
таковые будут закреплены на законодательном 
уровне и рассматриваться в качестве собствен-
но макрорегионов.

В качестве альтернативы разрешения струк-
турной проблемы системы органов, координи-
рующих процессы социально-экономического 
развития с учетом социально-экономических, 
социокультурных, географических, отраслевых, 
инфраструктурных характеристик территорий, 
входящих в состав ФО, некоторыми исследова-
телями, в целях согласованности разных уров-

ней органов государственной власти и МСУ, 
предлагается создание такого органа, как Фе-
деральное агентство по стратегическому пла-
нированию, находящееся в непосредственном 
подчинении Президенту РФ.  Е.  М.  Бухвальд и 
В.  А.  Погребинская отмечают прецедентный 
характер данной инициативы, имея в виду су-
ществование в СССР в период 1955–1957  гг. 
Особой государственной плановой комиссии 
Совета Министров СССР по перспективному 
планированию [Там же, с.  27; 8, с.  28]. В свою 
очередь, рассмотренный ряд документов детер-
минирует разработку комплекса документов 
стратегического планирования в рамках про-
гнозирования процессов социального и эко-
номического развития территорий Российской 
Федерации на федеральном уровне.

Подводя итоги, можно сделать выводы о 
том, что острой методологической проблемой 
является смена принципов управления в целях 
финансового выравнивания субъектов Россий-
ской Федерации и возникающие в связи с этим 
проблемы формирования сегментной системы 
распределения дотаций в рамках межбюджет-
ных отношений. Важным в этой связи пред-
ставляется методолого-правовой алгоритм, 
связанный с дифференциацией мер поддержки 
государством региональных и муниципальных 
территориальных образований, региональной 
типологизации населенных пунктов при рас-
смотрении бюджетной и градостроительной 
политики, латентно компенсирующей в управ-
ленческой практике недостаточность импе-
ративной регламентации. Одной из крупных 
проблем административно-территориальных 
аспектов государственного управления и кон-
троля за процессами реализации СП и СЭР яв-
ляется статус федеральных округов, связанный 
с определением функций и природы в общей 
картине административно-территориального 
деления и юридической природы самого феде-
рального округа в соотношении с природой и 
полномочиями в сфере СП субъектов Россий-
ской Федерации, входящих в его состав.

Отмечаемая дисфункция нормативного и орга-
низационного характера непосредственным обра-
зом касается проблем верификации рисков СЭР и 
алгоритма мониторинга качества документов СП, 
призванных эти риски минимизировать. �  
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Methodological Problems  
of Interconnection of Strategic Planning 
Documents of the Federal Level, 
Developed Within the Framework  
of the Target on Sectoral  
and Territorial Principles (Part 2)
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The analysis of methodological problems of interrelation of the 
documents of strategic planning of the federal level, developed 
within the framework of goal-setting according to the sectoral and 
territorial principles, is directly linked to the issues of settlement. 
The article considers the norms of the corpus of federal regulatory 
legal acts adopted within the framework of goal-setting in the pro-
cess of strategic planning of socio-economic development of ter-
ritories, which includes the provisions of the norms of the Strategy 
of Socio-economic Development of the Russian Federation, Federal 
Law No. 172 “On Strategic Planning”, the Urban Planning Code of the 
Russian Federation, the Resolutions of the Government of the Rus-
sian Federation related to the role of local self-government bodies in 
the implementation of the settlement policy as a factor of socio-eco-
nomic development of territories. The specifics of the federal policy 
of territorial development of the regions, which is based on the par-
ticipation of not only the federal center, but also the state bodies of 
the regional level of the vertical of power, are revealed. It is argued 
that the existing “vertical” of public administration does not include 
an imperative function in relation to the local authorities, which are 
not assigned the responsibility of developing strategies for the so-
cio-economic development of the municipality. It is determined that, 
in methodological terms, such consequences should include the 
need to differentiate measures of state support for municipal territo-
rial entities, regional typologization of settlements when considering 
budget and urban development policies. The problems related to the 
legal nature of the federal district in relation to the nature and powers 
in the field of strategic planning of the constituent entities of the Rus-
sian Federation are identified. It is argued that the factors influencing 
the processes of formation and implementation of the state policy of 
regional development and directly related to the issues of strategic 
planning include not only the features of the federal structure, geo-
political, geo-deterministic, socio-cultural factors, but also a signifi-
cant difference in the levels of regional socio-economic development 
and territorial population. The analysis of methodological problems 
of interrelation of the documents of strategic planning of the federal 
level, developed within the framework of goal-setting according to 
the sectoral and territorial principles, is directly linked to the issues of 
settlement. The article considers the norms of the corpus of federal 
regulatory legal acts adopted within the framework of goal-setting in 
the process of strategic planning of socio-economic development of 
territories, which includes the provisions of the norms of the Strategy 
of Socio-economic Development of the Russian Federation, Federal 
Law No. 172 “On Strategic Planning”, the Urban Planning Code of the 
Russian Federation, the Resolutions of the Government of the Rus-
sian Federation related to the role of local self-government bodies in 
the implementation of the settlement policy as a factor of socio-eco-
nomic development of territories. The specifics of the federal policy 
of territorial development of the regions, which is based on the par-
ticipation of not only the federal center, but also the state bodies of 
the regional level of the vertical of power, are revealed. It is argued 
that the existing “vertical” of public administration does not include 
an imperative function in relation to the local authorities, which are 
not assigned the responsibility of developing strategies for the so-
cio-economic development of the municipality. It is determined that, 
in methodological terms, such consequences should include the 
need to differentiate measures of state support for municipal territo-
rial entities, regional typologization of settlements when considering 
budget and urban development policies. The problems related to the 
legal nature of the federal district in relation to the nature and powers 
in the field of strategic planning of the constituent entities of the Rus-
sian Federation are identified. It is argued that the factors influencing 
the processes of formation and implementation of the state policy of 
regional development and directly related to the issues of strategic 
planning include not only the features of the federal structure, geo-
political, geo-deterministic, socio-cultural factors, but also a signifi-
cant difference in the levels of regional socio-economic development 
and territorial population.

Keywords: methodology, strategic planning, strategic planning 
documents, federal district, local government: goal setting, forecast-
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