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И НАЦИОНАЛЬНОГО ПЛАНИРОВАНИЯ УКРАИНЫ 

 
Стратегическое планирование городов получило большое развитие в Украине. Важной проблемой является отсутствие согла-
сования стратегических документов на уровне государства, регионов и городов. В статье даются предложения по согласова-
нию стратегического планирования на всех уровнях управления. Автор предлагает систему согласования стратегических до-
кументов, модель разработки стратегических документов. Необходимо установить эффективное соотношение между целями 
региона и города. При разработке стратегических документов важно учитывать их иерархию.  
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Стратегическое планирование городов получило 
большое развитие в Украине. В результате проведенно-
го анализа данного процесса был выявлен ряд недо-
статков, прежде всего отсутствие согласования страте-
гических документов на всех уровнях.  

Преимуществом осуществления согласования страте-
гических документов будет использование единой норма-
тивно-правовой, методологической, методической, орга-
низационной, информационной и финансовой основ при 
планировании, лучшее распределение ресурсов. Вместе с 
тем согласование в этом процессе не означает возвраще-
ния к жесткому централизованному администрированию, 
существовавшему ранее в СССР. 

Наиболее важен вопрос согласования стратегических 
документов для малых городов. Эти города являются 
дотационными от региональных бюджетов. Поэтому в 
первую очередь они должны согласовывать свои страте-
гические документы со стратегическими планами разви-
тия региона, конкретизировать региональные цели и 
задачи через систему мероприятий местного уровня. 
В тех городах, которые более самостоятельные и имеют 
достаточный местный бюджет, такой тесной зависимо-
сти от региональных стратегических документов может 
и не быть. Но эти города должны в обязательном поряд-
ке также учитывать региональные и национальные при-
оритеты развития. 

Актуальность создания системы согласования суще-
ствующего нормативно-правового обеспечения СП на всех 
уровнях подтверждается тем, что одним из базовых прин-
ципов региональной политики Государственной стратегии 
регионального развития на период до 2015 г. определена 
необходимость синхронизации действий различных уров-
ней управления, достижение в результате этого синергии с 
помощью комплексного проведения реформ, влияющих на 
социально-экономическое развитие регионов, согласование 
параметров и действий центральных и местных органов 
исполнительной власти, органов местного самоуправления 
относительно регионального и местного развития. 

В качестве возможных шагов по созданию системы 
согласования стратегических документов разного 
уровня предлагается осуществить следующие меро-
приятия: 

1. Создание единой комплексной системы согласо-
вания стратегических документов (рис. 1). Большое 
значение для этого процесса имеет разработка теорети-

ческой основы – Концепции согласования интересов 
местных и региональных органов. Актуальность разра-
ботки этой концепции связана с необходимостью: 

– доведения местных стратегий развития до сведе-
ния региональных органов власти с целью их учета при 
разработке региональных стратегий развития; 

– содействия широкому участию общественности в 
процессах СП; 

– аккумуляции финансовых, трудовых и других ви-
дов ресурсов для решения актуальных задач развития 
территорий. 

2. Эффективное распределение управленческих 
функций, полномочий между регионом и органами 
местного самоуправления. 

В результате анализа литературы были определены 
преимущества и недостатки различных вариантов со-
отношений в выполнении основных функций между 
регионом и городом (таблица). 

3. Определение региональных интересов и сравне-
ние их с интересами отдельных городов с целью обес-
печения эффективности внедрения стратегий и про-
грамм, установление эффективного соотношения меж-
ду целями региона и города. 

Мы согласны с мнением специалистов, что стратегия 
должна представлять собой процесс многостороннего, 
постоянного взаимодействия между органами власти и 
местного самоуправления разных уровней. На централь-
ном уровне должны определяться основные стратегиче-
ские цели, принципы и направления (экономическая, фи-
нансовая и торговая политика, законодательные измене-
ния, иностранные дела и внешние отношения и т.д.). Од-
нако детальное планирование, внедрение и мониторинг 
осуществляются на децентрализованном уровне, на кото-
рый передаются соответствующие ресурсы и полномо-
чия. Здесь необходимо сделать уточнение: в данном слу-
чае под децентрализованным уровнем необходимо пони-
мать региональный и местный уровень. 

При разработке стратегических документов важно 
учитывать их иерархию. Иерархия стратегических до-
кументов была дополнена и апробирована в соответ-
ствии с проектом Доктрины информационной безопас-
ности Украины [3] (рис. 2). 

Также была предложена модель разработки страте-
гических документов разного уровня (рис. 3). При фор-
мировании стратегии рекомендуется согласовывать вре-
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менные рамки ее реализации с положениями националь-
ных и других региональных документов, в частности с 
Государственной стратегией регионального развития, 
генеральной схемой планирования территории области и 
т.д. Кроме того, временные рамки стратегии необходимо 
согласовывать каденцией органа местного самоуправле-
ния, который принимает решение о стратегии. 

Стратегия является концептуальной основой для 
последующих разработок или внесения изменений, 
коррективов по следующим документам: 

1. Генеральный (пространственный) план развития 
города, правила землепользования и застройки, гене-

ральные схемы водоснабжения, водоотведения, тепло-
снабжения, транспорта, санитарной очистки террито-
рии. 

2. Комплексные программы развития инженерной 
инфраструктуры: 

– среднесрочные программы и прогнозы экономи-
ческого и социального развития города, в которых бу-
дут определяться показатели расхода государственно-
го, областного и городского бюджетов на выполнение 
проектов, которые продлятся более одного года; 

– государственные проекты и программы, финанси-
руемые исключительно из государственного бюджета; 

 

 
 

Рис. 1. Система согласования стратегического планирования на национальном, региональном и местном уровнях 
 

Преимущества и недостатки различных вариантов распределения основных функций  
между региональными органами власти и органами местного самоуправления (ОМС) (составлено с учетом [1]) 

 

Варианты соотношений 
в выполнении функций 

Недостатки Преимущества 

Сохранение централизованного 
способа администрирования, 
планирования, контроля со сто-
роны региональных органов вла-
сти 

1. Процесс разработки экономических реформ и принятия 
соответствующих решений оторван от субъектов, которые 
должны их осуществлять. 
2. Возможно неэффективное использование бюджетных ре-
сурсов. 
3. Возможны появления диспропорций в развитии городов 

Эффективно в условиях кризисного состо-
яния экономики. Рекомендуется использо-
вать в условиях несостоятельности ОМС 
решить местные проблемы 

Дифференцированный подход к 
постепенной децентрализации в 
выполнении некоторых функций 

1. Отсутствие разработанной прозрачной процедуры передачи 
полномочий от региональных органов власти к ОМС. 
2. Возникает потребность в дополнительных кадровых и фи-
нансовых ресурсах 

Является наиболее привлекательным для 
современного состояния развития местной 
демократии и централизации.  Будет уста-
новлено нормальное соотношение в функ-
циях, правах, ответственности между реги-
ональными органами и ОМС. Развитие 
частно-государственного партнерства 

Децентрализация, либерализация, 
передача как можно большего 
числа полномочий ОМС 

1. ОМС не имеют финансовой самостоятельности; отсутствует 
нормативно-правовое обеспечение процесса передачи полно-
мочий. 
2. Возникает потребность в  высококвалифицированных кад-
рах. 
3. Может привести к потере региональными органами власти 
функций контроля, координации 

Является эффективным в условиях финан-
совой самостоятельности городов 

Концепция согласования  процесса стратегического планирования на разных уровнях 

Методологическое  
и методическое 

Механизмы Цели Принципы Функции 

–  централизация и децентра-
лизация; 
– сбалансированность; 
– альтернативность 

– прогнозирование; 
– организация процессов согласо-
вания;  
– мотивация; 
– координация; 
– регулирование; 
– контроль и мониторинг 

– организационный; 
– экономический; 
– нормативно-правовой; 
– информационный

Экономические, 
социальные, 
экологические 

Обеспечение согласования стратегического планирования 

Задачи 

Организационное  

Финансовое, 
кадровое 

Ресурсное   Инфор-
мационное 

Нормативно-
правовое  
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Рис. 2. Иерархия документов стратегического планирования: НР – национальный уровень; РР – региональный уровень; МР – местный уровень 
 

 
 

Рис. 3. Модель разработки стратегических документов разного уровня 
 

– концепции устойчивого экономического и соци-
ального развития города; 

– инвестиционные программы и проекты развития 
города, требующие создания системы государственно-
частного партнерства (партнерства органа местного 
самоуправления с частным капиталом); 

– планы капиталовложений, проекты и программы, 
финансируемые из бюджета развития города, а также 
многолетние целевые программы развития города; 

– ежегодные программы и планы социально-
экономического развития города; 

– инвестиционные программы инвестиционных проек-
тов, которые будут реализовываться на территории города. 

Стратегический план развития города должен учи-
тываться во всех документах перспективного планиро-
вания, при подготовке местного бюджета и составле-
нии муниципальных нормативно-правовых актов.  

Представляется целесообразным осуществлять раз-
работку соглашений между региональными и местны-

ми органами власти, органами местного самоуправле-
ния. В качестве возможных последствий заключения 
подобных соглашений можно отметить следующие:  

– концентрация ресурсов регионов и города для ре-
шения актуальных проблем местного развития; 

– согласование интересов региональных органов 
власти и органов местного самоуправления по реализа-
ции стратегии местного развития; 

– диверсификация источников ресурсов местного 
развития, в том числе возможность широкого привле-
чения частного капитала, задействование потенциала 
государственно-частного партнерства; 

– повышение ответственности местных органов 
власти за эффективное использование ресурсов, 
направленных на решение социально-экономических 
проблем развития города; 

– четкое определение обязательств сторон, общей 
ответственности региона и местной власти за конечный 
результат реализации определенных задач и т.п. [4]. 

Государственная стратегия регионального развития (К–С–Б) 
 

План реализации гос. стратегии  
регионального развития План реализации стратегии  

развития регионов 

Стратегия развития городов  
(К–С–Б) 

План реализации стратегии  
развития городов 

Национальная стратегия развития государства 
Концепция (К) – Стратегия (С) – Бюджет (Б) 

Стратегия развития отраслей и социальной сферы  
(К–С–Б)  

Национальные программы развития Региональные программы развития 
Программы развития городов 

Стратегия развития регионов  
(К–С–Б) 

1. Доктринальный  уровень (нормы-начала) – доктрина – НР 

2. Концептуальный  уровень (нормы-принципы) – концепция – НР, РР, МР 

4. Программный уровень (нормы-правила) – программа – НР, РР,МР 

3. Стратегический уровень (первоначальные нормы) – стратегия – НР, РР, МР 

5. Плановый уровень (нормы – правила поведения) – план – РР, МР 

6. Проектный уровень (нормы – правила выполнения) – проекты – РР, МР 
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Соглашение относительно местного развития будет 
предусматривать совместные мероприятия региональ-
ных органов исполнительной власти и органов местно-
го самоуправления по реализации местной стратегии 
развития, определять принципы поддержки развития 
города со стороны регионального органа власти. 

При этом нужно учитывать зарубежный опыт за-
ключения соответствующих соглашений о региональ-
ном и местном развитии: Франции (Plan Etat-Region), 
Польши (Закон Польши «О порядке поддержки регио-
нального развития» от 12.05.2000), Италии (Patti 
Territoriali – территориальные пакты, Contratti d'Area – 
территориальные договоры), Канады (договоры между 
органами власти различных уровней) и др. [5]. 

Так, в Испании широко используются межведом-
ственные договоры. Договоры между центральными и 
местными органами власти встречаются редко из-за 
того, что полномочия этих двух уровней управления 
практически не дублируются. Достаточно часто заклю-
чаются договоры между региональными и местными 
органами власти, а также между различными местными 
органами власти и частными партнерами. Эти догово-
ры обеспечивают организацию сотрудничества между 
многими агентствами, отвечающими за различные со-
ставляющие сложных структурных проектов, заклю-
чаются на определенный срок и направлены на дости-
жение конкретных политических целей. 

В Канаде заключение договоров между органами 
власти разных уровней является типичным для федера-
тивного государства со значительной степенью взаимо-
зависимости между органами власти разных уровней и 
четким распределением полномочий. В этом случае 
договоры предоставляют органам власти возможность 
учитывать неизбежную взаимозависимость в тех ситу-
ациях, когда приходится работать одновременно в не-
скольких сферах государственной политики, относя-
щихся к ведению органов различных уровней.  

Общей целью соглашения является предоставление 
различных видов поддержки местному социально-
экономическому развитию для укрепления конкуренто-
способности, повышения качества жизни, роста социаль-
ной, экономической и территориальной сплоченности как 
на региональном, так и на местном уровнях. 

Заключение соглашения относительно местного раз-
вития даст возможность согласовывать региональные и 
местные приоритеты, цели, концентрировать ресурсы для 
выполнения актуальных задач местного развития, опре-
делять совместные мероприятия региональных и местных 
органов власти и местного самоуправления. Внедрение 
договорных отношений между региональными органами 
власти и органами местного самоуправления позволит 
повысить прозрачность использования ресурсов развития 
в региональном и местном измерениях. 

Процесс заключения договоров может иметь сле-
дующую последовательность. 

1. Подготовительная стадия включает следующие 
мероприятия: 

– определение общих целей (инфраструктура, благо-
состояние, устойчивое развитие, создание рабочих мест 
и т.п.) с учетом целей и согласования компетенций; 

– согласование региональных и местных целей, ко-
торые определены в стратегиях развития; 

– согласование совместного финансирования меро-
приятий, представляющих общественный интерес для 
региональных и местных органов власти; 

2. Проведение переговоров и подписание соглашения. 
3. Реализация соглашения. 
4. Контроль и мониторинг исполнения соглашения. 
В подготовке и реализации соглашения должны 

принимать участие, с одной стороны, региональные 
органы исполнительной власти, с другой – органы 
местного самоуправления. В ходе подготовки и реали-
зации соглашения о местном уровня развития регио-
нальные органы власти рассматривают органы местного 
самоуправления в качестве реального партнера в дости-
жении общих целей развития территории. В соглашении 
четко определяются обязательства сторон, результат и 
критерии его оценки, взаимная ответственность за реа-
лизацию совместных мероприятий; правила расторже-
ния договора или внесения изменений в него; правила и 
порядок удовлетворения претензий полномочных учре-
ждений в случае расторжения договора или внесения 
изменений в него; порядок назначения, состав и задачи 
комитета по мониторингу, который будет отвечать за 
оценку результативности и качества выполнения согла-
шения. В соглашении должны быть определены сово-
купный объем средств на реализацию задач, предусмот-
ренных соглашением, источники финансирования, фи-
нансовый контроль, правила и порядок урегулирования 
каких-либо конфликтов или споров между сторонами, 
включая финансовые претензии. 

Соглашение определяет объем, порядок и условия 
выполнения задач двух типов: 

1) задачи, определенные региональными органами 
власти и предусмотренные региональными программа-
ми развития; 

2) задачи, определенные местными органами власти. 
Таким образом, соглашение относительно местного 

развития требует долгосрочной координации действий 
региональных органов власти относительно политики 
развития на местном уровне. В связи с этим возникает 
необходимость в создании координационного совета, 
который и должен решать вопросы согласования.  

Источниками финансирования совместных меропри-
ятий соглашения будут региональный и местные бюд-
жеты. Необходимо предусматривать это при формиро-
вании регионального и местных бюджетов на соответ-
ствующие годы. К финансированию совместных меро-
приятий могут привлекаться другие источники в соот-
ветствии с законодательством, в том числе средства 
частного сектора, международной технической помощи. 
Предполагается совместное решение задач регионально-
го развития осуществлять за счет добровольного объ-
единения местных бюджетов территориальных общин в 
пределах одного или нескольких регионов. 

Для обеспечения эффективности функционирова-
ния системы государственного стратегического плани-
рования должен формироваться реестр документов 
государственного стратегического планирования. Ру-
ководители органов государственной власти и ОМС 
несут ответственность за достоверность и своевремен-
ность предоставления информации, подлежащей вклю-
чению в реестр документов государственного страте-
гического планирования. С целью ознакомления широ-
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кой общественности с содержанием документов СП 
реестр этих документов размещается в информацион-
но-телекоммуникационной сети Интернет. 

Местные стратегии должны быть согласованы: 
– со стратегиями развития различных субъектов хо-

зяйствования города (учреждениями и предприятиями, 
в первую очередь с теми, которые являются градообра-
зующими для данного города); 

– со стратегиями развития административных райо-
нов города. 

5. В настоящее время в результате развития межму-
ниципального партнерства все большее значение при-
обретает согласование стратегий на межмуниципаль-
ном уровне.  

Межмуниципальное сотрудничество (партнерство), 
IMC (Intermunicipal cooperation) – это системное сотру-
дничество органов местного самоуправления базового 
уровня (общин, муниципий и т.д.) на сопредельных 
территориях для решения общих проблем для улучше-
ния качества предоставления услуг населению и повы-
шения конкурентоспособности местной экономики [6]. 
В соответствии с Европейской хартией местного само-
управления местные органы власти имеют право на 
объединение для выполнения задач, которые имеют 
общественный интерес (ст. 10) [7]. 

Проблема создания межмуниципальных стратегиче-
ских планов городов особенно актуальна для местно-
стей, где наблюдается чрезвычайно высокий уровень 
урбанизации и имеется много малых и монопрофильных 
городов. Для них необходима координация программ и 
стратегий между городами, которые входят в одну под-
зону урбанизации. В перспективе можно рассматривать 
вопрос разработки соглашений, единой дополнительной 
общей стратегии для таких групп городов. 

В апреле 2009 г. Верховная Рада Украины приняла 
Закон Украины «Об ассоциациях органов местного 
самоуправления» [8], который определил правовые 
основы организации и деятельности ассоциаций ОМС 
и их добровольных объединений, их взаимоотношений. 
В Концепции реформы местного самоуправления и 
территориальной организации власти в Украине преду-
сматривается «создание правовых условий доброволь-
ного объединения территориальных общин, в которых 

образуются дееспособные органы местного самоуправ-
ления, способные выполнять законодательно опреде-
ленные полные и исключительные собственные, а так-
же делегированные государством полномочия» [9]. 

На первом подготовительном этапе реформирова-
ния (2012 г.) предполагается разработка проектов ак-
тов законодательства по вопросам определения меха-
низма добровольного объединения территориальных 
общин, урегулирования вопросов установления и из-
менения границ административно-территориальных 
единиц, названий населенных пунктов и отнесения их 
к определенным категориям, распределения полномо-
чий между органами местного самоуправления раз-
ных уровней, местными органами исполнительной 
власти, территориальными органами центральных 
органов исполнительной власти. На втором этапе 
предусматривается формирование социально-полити-
ческой базы реформы и ее проведение (2013–
2015 гг.): формирование объединенных территори-
альных общин и государственная поддержка создания 
их инфраструктурной базы; формирование комму-
нальной собственности объединенных территориаль-
ных общин на законодательном уровне. 

В качестве положительного опыта можно привести 
разработку стратегических планов экономического 
развития и повышения конкурентоспособности Цен-
трально-Волынской агломерации, которая включает 
города Ровно, Луцк. На современном этапе в Донецкой 
области создана региональная ассоциация местного 
самоуправления «Агломерация Северный Донбасс», в 
которую входят органы местного самоуправления го-
родов северной части Донецкой области: Краматорска, 
Славянска, Артемовска, Дружковки, Константиновки, 
Красного Лимана, Славянского и Константиновского 
районов). Целью такой агломерации является пере-
стройка структуры старопромышленного комплекса за 
счет переориентации экономики, где были развиты 
преимущественно угольная и металлургическая отрас-
ли, на развитие других, потенциально конкурентных 
отраслей промышленности. Избранные города агломе-
рации удачно объединяют возможности для создания 
на их территории эффективно функционирующей ин-
новационной инфраструктуры.  
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