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ОБРЕМЕНИТЕЛЬНАЯ ОБЯЗАННОСТЬ ИЛИ НЕРАСКРЫТЫЙ ПОТЕНЦИАЛ?2

Аннотация. В статье обоснована необходимость максимально широкого участия жителей в 
процессе стратегического планирования. Рассмотрены механизмы вовлечения и формы учас­
тия населения в разработке стратегии муниципалитета. Описаны лучшие региональные прак­
тики организации процесса стратегического планирования в муниципалитетах.

Ключевые слова: стратегическое планирование, партиципативный процесс, муниципаль­
ное образование, общественные органы

Markvart E.

PARTICIPATION OF INHABITANTS IN STRATEGIC PLANNING -  
THE BURDENSOME DUTY OR UNSOLVED POTENTIAL?

Abstract. The article substantiates the need for the widest possible participation of residents in 
the process of strategic planning. The mechanisms of involvement and forms of participation of the 
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Как известно, многие российские муни­
ципалитеты (и регионы) приступили к про­
цессу стратегического планирования задолго 
до принятия Федерального закона № 172-ФЗ 
«О стратегическом планировании в РФ». От­
сутствие правового регулирования и опыта, 
недостаток знаний здесь в значительной мере 
компенсировались активностью и инициатив­
ностью органов местного самоуправления и 
всех участников процесса, реальным желани­
ем повлиять на судьбу своего «места», твор­
ческим подходом. Стратегические планы (кон­
цепции или планы стратегического развития,

стратегии развития и т.п.) разрабатывались 
здесь зачастую по собственным «лекалам». 
Участники процессов опирались, в первую 
очередь, на доступные на том этапе обобще­
ния зарубежного опыта, собственное видение 
и понимание целей и механизмов стратегичес­
кого планирования. В последующем опыт му­
ниципалитетов, выступивших «пионерами» 
стратегического планирования, стал распро­
страняться, в процесс вовлекалось всё боль­
шее число территорий, появились обобщения 
опыта, централизованные рекомендации по 
организации процесса, структуре стратеги-
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ческих планов и т.п. И лишь затем появился 
вышеупомянутый Федеральный закон и пос­
ледующие рекомендации по его реализации.

Возвращаясь к разнообразному опыту 
стратегического планирования, осуществляв­
шегося «по собственной инициативе», а не в 
силу необходимости реализовать требования 
Закона № 172-ФЗ, выделим несколько весьма 
существенных, на наш взгляд, аспектов.

Ключевым из них является необходимость 
широкого участия жителей в процессе разра­
ботки и обсуждения стратегий. К сожалению, 
Федеральный закон № 172-ФЗ сводит формы 
такого участия к «общественному обсужде­
нию проектов документов стратегического 
планирования» (ст. 13), а жители не отнесены 
к числу участников стратегического плани­
рования (ст. 9). По нашему мнению, букваль­
ное толкование и строгое исполнение данных 
норм означало бы отказ от использования 
творческого потенциала самого главного и по 
сути самого заинтересованного актора -  жи­
телей. Правда, Закон не запрещает участни­
кам стратегического планирования, к числу 
которых отнесены, в основном, органы пуб­
личной власти и управления, использовать и 
другие (за рамками ст. 13 Закона) механизмы 
вовлечения жителей в данный процесс.

По нашему мнению, максимально широкое 
участие жителей в процессе стратегического 
планирования, происходящее на самых ранних 
стадиях и в самых различных формах (форма­
тах), чрезвычайно важно в силу нескольких 
причин.

В первую очередь, именно жители являют­
ся субъектом права на местное самоуправле­
ние и, соответственно, вправе быть субъек­
том стратегического планирования развития 
муниципалитета. Более того, цель и главное 
содержание любой стратегии -  создание ком­
фортной среды проживания и деятельности 
для жителей. То есть в центре любой муни­
ципальной стратегии развития должны на­
ходиться именно жители. Соответственно, 
именно жители должны решать, каким они 
хотят видеть будущее своего «места». Специ­
алисты органов власти, ученые, эксперты мо­
гут помогать жителям в осуществлении более 
взвешенного и обоснованного выбора, но ни 
в коей мере не должны подменять жителей в

принятии соответствующих решений. В про­
тивном случае стратегия остается выбором 
власти, а не выбором жителей -  и именно та­
ким будет отношение последних к докумен­
там стратегического планирования -  незави­
симо от качества самих этих документов.

Во-вторых, участие жителей в стратегичес­
ком планировании -  один из механизмов вов­
лечения жителей в местное самоуправление 
в широком смысле. При надлежащей органи­
зации жители не только охотно участвуют в 
общем деле, связанном с их проживанием на 
территории, но возникают и новые сетевые 
контакты (горизонтальные связи), форми­
руются группы активных жителей, готовых 
участвовать и в обсуждении других вопросов 
местного самоуправления. Таким образом, 
стратегическое планирование помогает пре­
одолевать разобщенность и может стать тол­
чком к развитию гражданского общества и 
более активному участию жителей в местном 
самоуправлении в широком смысле.

Далее -  широкое и активное участие жи­
телей позволяет использовать их творческий 
потенциал. Зачастую это дает возможность 
получить новые идеи, свежий взгляд на те или 
иные проблемы и перспективы, а это, в свою 
очередь, делает стратегии более обоснован­
ными и уникальными. Кроме того, зачастую 
среди жителей города также имеются спе­
циалисты в тех или иных аспектах развития, 
чья квалификация не уступает, а иной раз и 
превосходит квалификацию чиновников. Вов­
лечение таких специалистов позволяет полу­
чить особую «добавочную стоимость» в ходе 
разработки документов стратегического пла­
нирования. Немаловажно и то, что жители во 
многих случаях имеют довольно критический 
(зачастую -  с весьма неожиданных ракурсов) 
взгляд на те или иные проблемы и перспек­
тивы развития своего муниципалитета. А это 
как раз то, чего так часто недостает органам 
местного самоуправления.

Наконец, чем шире и институционализиро- 
ваннее участие жителей в процессе стратеги­
ческого планирования, тем более политичес­
ки устойчива сама стратегия. Не секрет, что 
в российской «политической традиции» ши­
роко распространен подход, в соответствии с 
которым -  «всё, что было до меня -  ничто».

27



Вестник экспертного совета, №2 (9), 2017
Каждый новый руководитель (не только на 
уровне муниципальных образований, но и -  
как минимум -  также на уровне субъектов Фе­
дерации) считает необходимым подвергнуть 
не только критике, но зачастую и остракизму 
решения и подходы своих предшественников. 
В таких условиях стратегия развития муници­
палитета, являющаяся предметом консенсуса 
в местном сообществе, на всех стадиях об­
суждавшаяся и принимавшаяся сотнями и ты­
сячами жителей, стратегия, с которой иденти­
фицирует себя большинство жителей, -  более 
устойчива, нежели документ, разработанный 
в недрах местной администрации под руко­
водством предшественника.

Безусловно, можно привести и ряд других 
аргументов в пользу максимально широкого 
участия жителей в процессе стратегического 
планирования. Мы разделяем позицию, в со­
ответствии с которой в стратегическом плани­
ровании сам процесс не менее (а иногда -  и 
более) важен, чем результат.

Как известно, процесс, сопряженный с 
широким участием, включенностью тех или 
иных акторов, называют партиципативным. 
Стратегическое планирование на местном 
уровне (как и самоуправление в целом) долж­
но изначально строиться на партиципативных 
началах. С принципом партиципативности 
неразрывно связан и принцип социального 
партнерства, который в свою очередь, пред­
полагает систему равноправных заинтересо­
ванных отношений между органами местного 
самоуправления, деловыми кругами и жи­
телями. Стратегическое планирование -  это 
тот процесс, который способен отчасти при­
мирить различные точки зрения и подходы 
во имя достижения более «глобальной цели»
-  цели развития муниципалитета. Как пока­
зывает опыт, названные группы в состоянии 
достигать консенсуса по стратегическим воп­
росам и нередко активно участвуют в процес­
се разработки и реализации муниципальной 
стратегии развития. А это, в свою очередь, и 
означает реализацию на практике принципа 
социального партнерства.

Анализ практического опыта (в т.ч. и лич­
ного участия автора в стратегическом плани­
ровании в самых различных регионах и му­
ниципалитетах) позволяет сделать несколько
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выводов, имеющих значение с точки зрения 
более эффективной организации процесса на 
муниципальном уровне.

Во-первых, немалую стимулирующую роль 
играет элемент конкуренции между муници­
пальными образованиями. На наш взгляд, не 
следует недооценивать роль этого фактора. 
Наличие качественной (обоснованной, яркой) 
и к тому же активно продвигаемой стратегии у 
отдельных муниципалитетов нередко подтал­
кивает их соседей к разработке собственных, 
которые -  конечно же! -  хочется сделать более 
качественными, более яркими, и -  возможно
-  вовлечь более широкие круги в их обсуж­
дение и принятие. Этот фактор конкуренции 
может быть использован и для организации 
процесса стратегического планирования сразу 
во многих муниципалитетах на той или иной 
территории. Так, к примеру, стимулирующим 
фактором может стать проведение конкурса 
стратегического планирования развития му­
ниципальных образований на той или иной 
территории. Подобный подход был использо­
ван при реализации проектов стратегическо­
го планирования в Ленинградской, Тверской 
и Псковской областях в 2001-2002 годах. Во 
всех названных субъектах РФ правительства 
(администрации) объявили конкурсы стра­
тегического планирования муниципальных 
образований. Обращаясь к муниципальным 
образованиям области, тогдашний Губерна­
тор Ленинградской области В. Сердюков от­
мечал, в частности: «Важно, что в методоло­
гическом подходе к проведению работ как на 
областном, так и на муниципальном уровнях 
впервые делается акцент на вовлечение в про­
цесс стратегического планирования наиболее 
активных представителей общественности 
и деловых кругов... Считаю, что реализация 
нового подхода к стратегическому планирова­
нию в Ленинградской области будет способс­
твовать повышению имиджа нашего региона, 
расширит наши возможности по дальнейше­
му привлечению инвесторов и откроет новые 
перспективы для области» [1]. Одним из важ­
ных поощрений для победителей конкурса 
(наряду с материальными и нематериальными 
призами) являлось обязательство области по 
включению проектов-победителей в облас­
тную стратегию. В конкурсе в Ленинград­
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ской области, длившемся чуть менее года и 
проходившем под девизом «Муниципалитет 
будущего», приняло участие более 20 муни­
ципалитетов (напомним, что на тот момент в 
области существовало лишь 29 муниципаль­
ных образований). Практически все они на за­
вершающем этапе представили в конкурсное 
жюри не только сами стратегии, но и подроб­
ную информацию о порядке их разработки. 
Аналогичным образом был организован про­
цесс и в Тверской области. Постановлением 
Губернатора Тверской области от 19.02.2002 г. 
«О мерах по осуществлению стратегического 
планирования социально-экономического раз­
вития муниципальных образований Тверской 
области» был объявлен конкурс на лучшую 
разработку стратегического плана социаль­
но-экономического развития муниципального 
образования, утверждено положение о прове­
дении конкурса, было рекомендовано принять 
участие в данной работе не только главам му­
ниципальных образований, но и высшим учеб­
ным заведениям, научным и общественным 
организациям, средствам массовой информа­
ции [2]. В конкурсе под девизом «Создадим 
будущее вместе!» в той или иной форме учас­
твовало 31 муниципальное образование, 24 из 
них представили разработанные стратегии и 
описания процесса стратегического планиро­
вания в конкурсную комиссию. Главы муни­
ципальных образований в течение двух дней 
защищали свои «проекты» перед конкурсной 
комиссией, в состав которой входило не толь­
ко руководство Тверской области, но и неза­
висимые эксперты (в т.ч. из других регионов и 
из-за рубежа), представители общественнос­
ти, деловых кругов, средств массовой инфор­
мации. Критериями оценки в соответствии с 
положением о конкурсе являлись:

-  «реальность, комплексность и конкрет­
ность планов развития;

-  определенность целей и приоритетов 
развития;

-  соблюдение процедуры разработки кон­
курсных материалов;

-  степень участия населения и хозяйству-

ющих субъектов в разработке планов разви­
тия;

-  наличие и качество проектов по реализа­
ции планов развития»1.

Конкурс стратегического планирования в 
Тверской области занял в общей сложности 
9 месяцев. Он так же, как и в Ленинградской 
области, сопровождался выходом в свет пери­
одической газеты конкурса «Создадим буду­
щее вместе», в которой участники находили 
наиболее важную информацию: методичес­
кую и методологическую помощь, коммен­
тарии специалистов по отдельным вопросам, 
примеры опыта других регионов и стран, ин­
формацию о тех или иных мероприятиях, про­
ходящих в рамках стратегического планирова­
ния в различных муниципалитетах области.

В конкурсе стратегического планирования 
в Псковской области в 2001 году также приня­
ли участие практически все муниципалитеты 
(в т.ч. и две созданные на том этапе в порядке 
т.н. «государственно-правового эксперимен­
та» в составе Печорского района самостоя­
тельные волости -  Кулейская и Круппская).

Следует заметить, что данный механизм 
позволил без принуждения включить в про­
цесс стратегического планирования практи­
чески все муниципальные образования ука­
занных регионов. Более того, конкуренция в 
сочетании с установлением понятных кри­
териев оценки стратегий позволили раскре­
постить инициативу муниципалитетов, в т.ч. 
в части поиска различных форм вовлечения 
и участия жителей, деловых кругов и других 
факторов в процесс стратегического планиро­
вания.

Во-вторых, с нашей точки зрения, формы 
участия в процессе стратегического планиро­
вания в значительной мере зависят от масш­
таба и особенностей самих муниципальных 
образований. Очевидно, что механизмы вов­
лечения и формы участия в малом муници­
палитете (сельском поселении, небольшом 
городском поселении или даже небольшом 
районе) и крупном городском округе должны 
различаться. Скорее всего, эти формы и ме-

1 П. 6 Положения о проведении конкурса на лучшую разработку стратегического плана социально-экономическо­
го развития муниципального образования Тверской области на период до 2010 года, утв. Постановлением Адми­
нистрации Тверской области от 19.02.2002 г. № 39-па. -  см. там же, с. 11.
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ханизмы должны отличаться и в зависимости 
от «профиля» муниципалитета, особенностей 
проживающего там населения. Так, к приме­
ру, следует учитывать специфику наукогра­
дов, территорий разрозненного или, наобо­
рот, компактного проживания, территорий с 
этническими и культурными особенностями 
и т.д. Это, безусловно, не исключает сущес­
твования некоторых базовых (стандартных) 
механизмов, традиционно используемых в 
стратегическом планировании. Среди них, в 
частности, следует назвать известные боль­
шинству специалистов координационные со­
веты и рабочие (тематические) группы. Во 
многих случаях, наряду с координационным 
советом для более оперативного взаимодейс­
твия в муниципалитетах (как правило, более 
крупных) создаются группы стратегического 
планирования, в которые, в частности, входят 
председатели или модераторы рабочих (тема­
тических) групп и круглых столов. Важно за­
метить, что и в координационных советах, и в 
рабочих группах должны быть представлены 
самые различные круги: и власть, и бизнес, и 
некоммерческий сектор, и потребители, и, по 
возможности, эксперты, ученые. Особенно 
важно не избегать наличия различных точек 
зрения и критически настроенных людей в 
рабочих группах. Наоборот, именно на этом 
уровне следует максимально разносторонне 
обсуждать проблемы, выявлять все досто­
инства и недостатки, шансы и риски тех ли 
иных потенциальных решений, искать точки 
соприкосновения и консенсус. С тем, чтобы 
максимально использовать творческий потен­
циал участников, необходимо создание соот­
ветствующей атмосферы в рабочих группах 
и координационных советах, стимулирую­
щей людей к свободному и конструктивно­
му диалогу. А это, в свою очередь, требует 
достаточно профессиональной модерации 
всех процессов. В небольших муниципаль­
ных образованиях вполне достаточно двух 
этих форм участия. В крупных же городах и 
районах, характеризующихся гораздо более 
сложной системой отношений, скорее всего, 
целесообразно использовать и другие формы, 
создавать другие механизмы участия. Так, к 
примеру, в рамках упоминавшегося конкур­
са стратегического планирования в Тверской
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области муниципальное образование «Город 
Тверь» сформировало следующую систему 
общественных органов по стратегическому 
планированию:

• Координационный совет (под предсе­
дательством Главы города с участием обще­
ственных организаций, союзов и ассоциаций 
предпринимателей, научных кругов, органов 
местного самоуправления, активных граждан) 
в качестве постоянно действующего консуль- 
тативно-координирующего органа.

• Общественный комитет стратегическо­
го планирования, который отвечал за непос­
редственную разработку стратегии; в состав 
комитета входили создаваемые на началах 
максимальной открытости и публичности те­
матические комиссии по направлениям разви­
тия; в свою очередь, комиссии создавали по 
мере необходимости рабочие группы для об­
суждения конкретных проблем и проектов.

• Научно-методический совет, в задачи ко­
торого (в соответствии с названием) входило 
научно-методическое обеспечение разработ­
ки стратегии; при этом практически все чле­
ны научно-методического совета входили и в 
составы различных тематических групп, что 
позволяло обеспечить тесную взаимосвязь 
методического обеспечения и практической 
деятельности [3].

В-третьих, независимо от того, какие орга­
низационные формы участия были выбраны 
в том или ином муниципальном образовании, 
очень важно, чтобы в процесс стратегическо­
го планирования были вовлечены все заинте­
ресованные (в т.ч. потенциально) акторы. Это 
означает, к примеру, что при рассмотрении 
вопросов развития системы образования и об­
разовательной сети целесообразно включать в 
рабочие группы не только органы управления 
образованием уровня субъекта РФ и самого 
муниципалитета, но и педагогов, родителей, 
школьников, студентов, работодателей, уче­
ных, независимых (в т.ч. сторонних) экспер­
тов. Обсуждая вопросы развития инфраструк­
туры, необходимо вести диалог не только со 
специалистами, но и с потребителями услуг, 
жителями, представителями деловых кругов 
и т.д. Вовлечение на самых первых этапах 
представителей всех заинтересованных групп 
позволяет выявлять проблемы и искать подхо­
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ды к их решению уже на ранних стадиях пла­
нирования и повышать, таким образом, его 
эффективность. Нередко первые заседания 
тематических групп или круглых столов пре­
вращаются в горячие и не слишком конструк­
тивные пикирования различных групп. Это 
обычно свидетельствует о том, что с данными 
группами долгое время никто всерьез не вза­
имодействовал, у них не было возможности 
транслировать свои проблемы другим акто­
рам (в первую очередь, власти), либо они не 
были услышаны. Не следует бояться этого. 
Как показывает опыт, постепенно при усло­
вии умелой модерации участники переходят 
от «выпускания пара», огульной критики к 
заинтересованному обсуждению, выдвиже­
нию собственных предложений и разговор 
переходит в конструктивное русло1. В этой 
связи уместно еще раз подчеркнуть, что вов­
лекать различные группы желательно уже на 
ранних стадиях, когда документы еще не раз­
работаны. В противном случае разработчики 
проектов документов становятся заложника­
ми ситуации: ведь, по сути, они становятся 
вынуждены отстаивать собственную правоту 
по отношению к критическим замечаниям и 
предложениям. Более того, презентируя гото­
вые выводы по анализу той или иной ситуа­
ции и -  тем более -  решения по тем или иным 
направлениям, представители власти практи­
чески лишают жителей, деловые круги и дру­
гих акторов возможности соучастия, разви­
тия собственных идей, оставляя им функцию 
одобрения или неодобрения «чужих» идей, 
что крайне обедняет процесс стратегическо­
го планирования. Важным представляется и 
то, чтобы участие жителей носило динами­
ческий характер. Это означает, что заседания 
или круглые столы (тематических комиссий, 
координационных советов и т.д.) должны про­
водиться на всех этапах планирования -  от 
идентификации проблем до разработки проек­
тов по реализации. Общественное и предпри­
нимательское участие должно сопровождать

весь процесс стратегического планирования, 
а не только его старт или финишную прямую. 
Более того, не менее важным представляет­
ся сохранять групповую динамику и после 
формального окончания процесса разработки 
стратегии. Продолжение работы обществен­
ных органов возможно, как в процессе разра­
ботки и обсуждения конкретных проектов и 
мероприятий, направленных на реализацию 
стратегии, так и в ходе мониторинга и акту­
ализации последней. В то же время форми­
рующиеся таким образом и становящиеся со 
временем относительно устойчивыми группы 
инициативных граждан представляют собой 
важнейший кадровый и организационный 
потенциал для решения и многих других про­
блем местного самоуправления. Так, к приме­
ру, сформированные в рамках стратегического 
планирования тематические группы по разви­
тию сферы общественных перевозок, комму­
нальной инфраструктуры или туризма могут 
стать постоянно и активно действующими 
инструментами для выработки решений как 
представительным, так и исполнительно-рас­
порядительными органами местного самоуп­
равления на долгосрочной основе.

Резюмируя, еще раз подчеркнем, что учас­
тие жителей и деловых кругов в стратегичес­
ком планировании развития муниципалитета 
следует предусматривать с самых ранних эта­
пов процесса. Оно должно осуществляться 
в разнообразных, в т.ч. институциональных 
формах, выбор которых определяется специ­
фикой конкретного муниципалитета. Участие 
жителей должно носить динамический харак­
тер -  не заканчиваться обсуждением проблем 
или готового проекта стратегии, а сопровож­
дать весь процесс стратегического планирова­
ния (в т.ч. реализации, мониторинга и коррек­
тировки / актуализации стратегии). Наконец, 
ни к коем случае не следует превращать 
участие жителей в формальную процедуру
-  в противном случае и отношение жителей 
к участию будет «симметричным». Все участ-

1 Так, к примеру, автору лично приходилось участвовать в 2001 году в процессе разработки Стратегического плана 
развития Кулейской волости Печорского района Псковской области; первые обсуждения с жителями проблем и 
перспектив развития волости сложно было перевести в печатный слог; со временем, однако, диалоги стали но­
сить всё более конструктивный характер -  жители высказывали не только проблемы, но и предлагали возможные 
решения; часть таких предложений легла в основу волостной Стратегии в форме конкретных проектов и в даль­
нейшем была реализована (в т.ч. с участием самих инициаторов)
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ники процесса стратегического планирования тивные предложения) будут услышаны и все- 
должны быть уверены, что их мнения (неваж- рьез оценены. Это создает атмосферу доверия 
но -  критические ли замечания или конструк- и готовности включиться в процесс.
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