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ментов стратегического планирования в системе МЧС России. Приведены результаты исследования данных 
понятий, проведенного по различным толковым словарям. Проанализировано содержание отраслевых доку-
ментов, регламентированных Федеральным законом «О стратегическом планировании». Даны предложения 
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В настоящее время Россия формирует систему 
результативно- ориентированного, индикативного, 
долгосрочного стратегического планирования, ос-
нованную на программно- целевом принципе, регла-
ментируемом Федеральным законом от 28.06.2014 
№ 172-ФЗ (ред. от 31.07.2020) «О стратегическом 
планировании в Российской Федерации»1 (далее — 
Закон).

Тем не менее, практика показывает, что формиро-
вание системы происходит не такими ускоренными 
темпами, как этого хотелось бы.

Обзор литературы в рассматриваемой области при-
водит к выводу о достаточной освещенности данной 
проблемы в научных кругах. Так, Смирнова О. О. иссле-
довала правовые основы стратегического планирования 
[1]. Методологические основы стратегического плани-
рования в регионах рассмотрены учеными С. А. Липи-
ной и О. О. Смирновой [2]. Проблемам стратегического 
планирования на федеральном уровне посвящена статья 
Е. Б. Ленчук [3]. Проблемы стратегического плани-
рования на региональном и муниципальном уровнях 
рассмотрены А. В. Бабкиным и Е. М. Бухвальдом [4]. 

1 Федеральный закон от 28 июня 2014 г. № 172-ФЗ (ред. от 31.07.2020) «О стратегическом планировании в Российской 
Федерации».
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Статьи Жуковой Л. А. посвящены вопросам стратеги-
ческого планирования сферы ответственности МЧС 
России [5–12]. Однако вопросы формирования системы 
стратегического планирования сферы ответственности 
МЧС России практически не освещены. Актуальность 
статьи обусловлена тем, что в ней исследуются пробле-
мы формирования системы стратегического планиро-
вания в сфере компетенции МЧС России, выдвигаются 
соответствующие гипотезы и разрабатываются научно 
обоснованные предложения.

В статье применяются такие методы научного иссле-
дования, как системный и струкурно- содержательный 
анализы.

Первой проблемой является то, что разработка до-
кументов стратегического планирования в системе 
МЧС России (далее — Министерство) происходит 
без четко сформированных правил по содержанию 
и порядку их разработки. В результате чего некоторые 
задачи и функции Министерства остаются в «тени» 
и не находят отражения в основных документах стра-
тегического планирования. Так, например, функция 
защиты населения и территорий от чрезвычайных си-
туаций на подводных потенциально опасных объектах 
не нашла отражения ни в Основах государственной 
политики в области защиты населения и территорий 
от чрезвычайных ситуаций на период до 2030 года, 
утвержденных Указом Президента Российской Фе-
дерации от 11 января 2018 г. № 122 (далее — Основы 
государственной политики), ни в Стратегии в области 
развития гражданской обороны, защиты населения 
и территорий от чрезвычайных ситуаций, обеспече-
ния пожарной безопасности и безопасности людей 
на водных объектах на период до 2030 года, утверж-
денной Указом Президента Российской Федерации от 
16 января 2019 г. № 5013 (далее — Стратегия). В связи 
с этим появилась необходимость разработки еще целой 
серии документов стратегического планирования, по-
священных области защиты населения и территорий 
от чрезвычайных ситуаций на подводных потенци-
ально опасных объектах. Однако целесообразность 
такого решения вызывает сомнение, поскольку нет 
четкого понимания того, какой документ должен быть 
разработан первоначально. Кроме того, это повлечет 
избыточность системы документов стратегического 
планирования Министерства. Таким образом, целесоо-
бразным представляется выдвижение гипотезы о том, 
что при условии обеспечения научно- методического 
сопровождения разработки и реализации документов 
стратегического планирования в системе МЧС России 
данная проблема будет решена. Тем более, что эта ги-
потеза нашла практическое подтверждение в приказе 
МЧС России4 (п. 6).

Вторая проблема заключается в том, что разработан-
ные документы стратегического планирования более 
широкого смыслового контекста содержат больше задач 

и конкретики, нежели документы, разработанные на 
их основе, и призванные отражать и цели, и задачи, 
и мероприятия, и соответствующие индикаторы.

Выдвигается гипотеза о том, что проблема вызвана 
отсутствием на законодательном уровне уточненной 
терминологии, соответствующих формализованных 
понятий основных документов стратегического плани-
рования. Например, такие понятия, как: основы госу-
дарственной политики, стратегия, доктрина, концепция, 
в разных документах употребляются в том смысле, 
который вкладывает разработчик. Более того, Зако-
ном концепция не регламентирована, хотя, на первый 
взгляд, может быть отнесена к «другим документам» 
стратегического планирования в рамках целеполагания 
[пп. в) п. 3 ст. 11 Закона]. Это особенно важно понимать 
в связи с реанимацией разработки в последнее время 
концепций, что, в свою очередь, может быть объяснено 
тем, что ранее разработанные концепции имели период 
действия до 2020 года.

В связи с вышеизложенным выдвигается гипоте-
за о необходимости введения понятийного аппарата, 
а для этого прежде всего необходимо договориться об 
определении основных понятий.

Проанализируем более подробно Закон в отношении 
документов стратегического планирования, разраба-
тываемых в сфере компетенции Министерства, и не 
имеющих ограничений доступа к ним.

Так, статья 11 Закона определяет документы стра-
тегического планирования, разрабатываемые в рамках 
целеполагания, прогнозирования, планирования и про-
граммирования на федеральном уровне, уровне субъектов 
Российской Федерации и муниципальных образований. 
Среди них основой для разработки документов стратеги-
ческого планирования в Министерстве в рамках целепо-
лагания является «стратегия национальной безопасности 
Российской Федерации, а также основы государствен-
ной политики, доктрины и другие документы в сфере 
обеспечения национальной безопасности Российской 
Федерации» [пп. 1 п. 3 ст. 11 Закона]. В рамках целепо-
лагания Министерством разработаны:

Основы государственной политики в области граж-
данской обороны на период до 2030 года, утвержден-
ные Указом Президента Российской Федерации от 
20.12.2016 № 696;

Основы государственной политики в области защи-
ты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций 
на период до 2030 года, утвержденные Указом Прези-
дента Российской Федерации от 11 января 2018 г. № 12;

Основы государственной политики в области по-
жарной безопасности на период до 2030 года, утверж-
денные Указом Президента Российской Федерации от 
01.01.2018 № 2;

Стратегия в области развития гражданской обо-
роны, защиты населения и территорий от чрезвычай-
ных ситуаций, обеспечения пожарной безопасности 

2 Указ Президента Российской Федерации от 11 января 2018 г. № 12 «Об утверждении Основ государственной политики 
Российской Федерации в области защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций на период до 2030 года».
3 Указ Президента Российской Федерации от 16 января 2019 г. № 501 «О Стратегии в области развития гражданской 
обороны, защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций, обеспечения пожарной безопасности и безопас-
ности людей на водных объектах на период до 2030 года».
4 Приказ МЧС России от 1 ноября 2019 г. № 639 «О стратегическом планировании».
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и безопасности людей на водных объектах на период 
до 2030 года, утвержденная Указом Президента Рос-
сийской Федерации от 16 января 2019 г. № 501.

Кроме того, Закон регламентирует «документы стра-
тегического планирования, разрабатываемые в рамках 
целеполагания по отраслевому и территориальному 
принципу» [пп. 2 п. 3 ст. 11 Закона], к которым относит 
отраслевые документы стратегического планирования 
Российской Федерации, которые являются «…опреде-
ляющими развитие определенной сферы или отрасли 
экономики, а также могут быть основой для разработки 
государственных программ Российской Федерации, 
государственных программ субъектов Российской 
Федерации, схем территориального планирования 
Российской Федерации...» [п. 2 ст. 19 гл. 5 Закона]. 
В соответствии с Законом: «К отраслевым документам 
стратегического планирования Российской Федерации 
относятся: 1) отраслевые стратегии, в том числе схемы 
и стратегии развития отраслей экономики и сфер госу-
дарственного управления;…» [п. 4 ст. 19 гл. 5 Закона].

Таким образом, к отраслевым документам страте-
гического планирования, разрабатываемым в рамках 
целеполагания в сфере государственного управления 
компетенции Министерства, относится только «Страте-
гия в области развития гражданской обороны, защиты 
населения и территорий от чрезвычайных ситуаций, 
обеспечения пожарной безопасности и безопасности 
людей на водных объектах на период до 2030 года».

Кроме того, в области национальной безопасности 
Закон акцентирует внимание на таких документах 
стратегического планирования как: Стратегия, Основы 
государственной политики, Доктрина и другие.

Необходимо также отметить, что, регламентируя 
названия документов, Закон не дает определения ис-
пользуемых терминов, характеризующих документы 
стратегического планирования. В результате чего ука-
занные Законом документы стратегического планиро-
вания разрабатываются вольно, их содержание каждый 
трактует по-своему. Так, разработанные Министерством 
Основы государственной политики содержат разделы, 
более присущие стратегии как документу стратегиче-
ского планирования.

В этой связи, а также с целью обоснования порядка 
разработки и содержания разрабатываемых в рамках 
целеполагания документов стратегического планиро-
вания вообще и, в частности, в Министерстве, пред-
ставляется целесообразным уточнить смысл основных 
понятий документов стратегического планирования.

Анализ различных словарей дал возможность вы-
брать и предложить определения понятий, позволяю-
щих не только уяснить целевое назначение разрабаты-
ваемых документов стратегического планирования, но 

и их содержание, а также иерархию и последователь-
ность разработки.

Концепция (от лат. conceptio — понимание, система), 
определенный способ понимания, трактовки  каких-либо 
явлений, основная точка зрения, руководящая идея их 
освещения; ведущий замысел, конструктивный принцип 
различных видов деятельности5.

Концепция — система связанных между собой 
и вытекающих один из другого взглядов на то или 
иное явление6.

Стратегия — «Искусство планирования  какой-либо 
деятельности, основанное на точных прогнозах»7.

А. Чандлер в 1962 году дал наиболее точное опре-
деление стратегии: «Стратегия — это определение 
основных долгосрочных целей и задач компании 
и выработка направления действий и распределение 
ресурсов, необходимых для достижения этих целей»8.

Проанализировав значение слова «политика» в 14 сло-
варях, приходим к наиболее подходящему по контексту:

политика — «Направление деятельности государ-
ства или  каких-либо социальных групп в той или иной 
области в определенный период»9.

При подготовке документов долгосрочного периода 
действия, так называемых документов стратегическо-
го планирования (далее — документ СП), огромное 
значение обретает определение их категорий. Без си-
стематизации этих документов невозможно понять, 
какие разделы они должны содержать, и следовательно, 
затруднена их разработка. В настоящее время действу-
ющий в России Федеральный закон о стратегическом 
планировании регламентирует документы стратегиче-
ского планирования и их содержание.

К основным документам стратегического планиро-
вания, разрабатываемым в рамках целеполагания по 
отраслевому и территориальному принципу, относятся 
такие категории документов, как отраслевые документы 
стратегического планирования, а именно  — отраслевые 
стратегии, в т. ч. стратегии развития сферы государ-
ственного управления.

Применительно к сфере компетенции и ответствен-
ности МЧС России  — это сфера государственного 
управления, в частности, в области гражданской оборо-
ны, а также защиты населения Российской Федерации 
и ее территорий от чрезвычайных ситуаций. Соответ-
ствующий отраслевой документ стратегического плани-
рования  — Стратегия в области развития гражданской 
обороны, защиты населения и территорий от чрезвы-
чайных ситуаций, обеспечения пожарной безопасности 
и безопасности людей на водных объектах на период 
до 2030 года (далее — Стратегия), разработана МЧС 
России и утверждена Указом Президента Российской 
Федерации от 16 января 2019 г. № 501.

5 Энциклопедический словарь [Электронный ресурс] // URL:  https://znachenie-slova.ru/концепция (дата обращения: 
05.10.2021).
6 Толковый словарь Кузнецова  [Электронный ресурс] // URL: https://gufo.me/dict/bes/ КОНЦЕПЦИЯ (дата обращения: 
05.10.2021).
7 Ефремова  Т.Ф. Словарь современного русского языка [Электронный ресурс] // URL: http://slovonline.ru/slovar_
efremova/b-18/id-104992/strategiya.html (дата обращения: 05.10.2021).
8 Chandler Alfred D., Jr. Inventing the Electronic Century: The Epic Story of the Consumer Electronics and Computer Industries. 
The Free Press, 2001
9 Ефремова Т.Ф. Словарь современного русского языка [Электронный ресурс] // URL:   https://znachenie-slova.ru/полити-
ка (дата обращения: 05.10.2021).
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Статья 19 Закона гласит, что по решению Прези-
дента Российской Федерации или Правительства Рос-
сийской Федерации (в соответствии с компетенцией) 
отраслевые документы СП могут содержать и иные 
разделы.

Сравнение содержаний Стратегии, структура кото-
рой соответствует Закону и утвержденной Стратегии, 
приведено в табл. 1.

Приведенная сравнительная таблица позволяет 
прийти к выводу, что в разработанной и принятой 
Стратегии не нашли отражения такие важные разделы 
отраслевого документа стратегического планирова-
ния, как: «Показатели развития соответствующей 
сферы социально- экономического развития по одно-
му или нескольким вариантам прогноза социально- 
экономического развития Российской Федерации на 
долгосрочный период» и «Приоритеты, цели, задачи 
и показатели государственного и муниципального 
управления и обеспечения национальной безопас-
ности Российской Федерации, способы их эффек-
тивного достижения и решения в соответствующей 
отрасли экономики и сфере государственного и му-
ниципального управления Российской Федерации, 
субъекта Российской Федерации, муниципального 
образования».

С целью исправления сложившейся ситуации 
предлагается внести соответствующие изменения 

в Стратегию, как отраслевой документ стратегиче-
ского планирования, в виде недостающих разделов.

Предлагаемые изменения в содержание Стратегии 
представлены в табл. 2.

Для сравнения стоит отметить, что Минэкономраз-
вития России до настоящего момента не разработана 
Стратегия социально- экономического развития Россий-
ской Федерации, находящаяся в сфере ответственности 
названного министерства и являющаяся фундаментом 
для разработки других стратегий.

Для систематизации разработанных в Министерстве 
документов стратегического планирования и упорядо-
чения дальнейшей их разработки предложены основные 
понятия документов стратегического планирования 
компетенции МЧС России.

Предложенные определения дают видение по-
рядка разработки документов стратегического пла-
нирования в Министерстве и их ориентировочного 
контента.

Проанализировано содержание отраслевых доку-
ментов, регламентированных Федеральным законом 
«О стратегическом планировании».

Даны научно обоснованные предложения по внесе-
нию изменений в Стратегию, касающихся добавления 
важнейших разделов, регламентированных федераль-
ным законом «О стратегическом планировании», свя-
занных с прогнозированием.

Таблица 1
Сравнительная таблица содержаний Стратегии

Раздел Стратегии в соответствии с Законом Раздел утвержденной Стратегии

I. Общие положения

I. Оценка состояния соответствующей сферы социально-экономи-
ческого развития Российской Федерации

II. Оценка состояния ГО, ЗНТЧС, ОПБ и ОБВО, основные про-
блемы, вызовы и угрозы в этих сферах

– III. Цель и основные задачи в области развития ГО, ЗНТЧС, ОПБ 
и ОБВО

– IV. Оценка результатов деятельности в области развития ГО, ЗНТ-
ЧС, ОПБ и ОБВО, контроль за реализацией настоящей Стратегии

II. Показатели развития соответствующей сферы социально-эко-
номического развития по одному или нескольким вариантам про-
гноза социально-экономического развития Российской Федерации 
на долгосрочный период

–

III. Приоритеты, цели, задачи и показатели государственного и 
муниципального управления и обеспечения национальной безо-
пасности РФ, способы их эффективного достижения и решения в 
соответствующей отрасли экономики и сфере государственного 
и муниципального управления Российской Федерации, субъекта 
Российской Федерации, муниципального образования

–

IV. Сроки и этапы проведения мероприятий, предусмотренных 
отраслевыми документами стратегического планирования  Рос-
сийской Федерации

V. Этапы реализации настоящей Стратегии, источники и механиз-
мы ресурсного обеспечения мероприятий по ее реализации

V. Ожидаемые результаты проведения мероприятий, предусмо-
тренных отраслевыми документами стратегического планирова-
ния  Российской Федерации

VI. Ожидаемые результаты реализации настоящей Стратегии

–
VII. Задачи, функции и порядок взаимодействия ФОИВ, ОИВ 
субъектов РФ, ОМС и организаций при реализации настоящей 
Стратегии

VI. План мероприятий на среднесрочный период, в т.ч. обоснова-
ние состава и содержания государственных программ Российской 
Федерации в соответствующей сфере или отрасли экономики

–

VII. Иные положения –
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В заключение отметим, что проблема упорядоче-
ния разработки документов стратегического плани-
рования является основополагающей и от ее решения 
зависит создание в Министерстве оптимальной си-
стемы стратегического планирования, позволяющей 

эффективно выполнять функции государственного 
управления в сфере своей компетенции и ответствен-
ности, в частности, в области гражданской обороны, 
а также защиты населения Российской Федерации 
и ее территорий от чрезвычайных ситуаций.
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Таблица 2
Предлагаемые изменения в содержание Стратегии

№ 
п/п

Наименование раздела

II1 Показатели развития соответствующей сферы социально-экономического развития Российской Федерации по одному или 
нескольким вариантам прогноза социально-экономического развития Российской Федерации на долгосрочный период

III1

Приоритеты, цели, задачи и показатели государственного и муниципального управления и обеспечения национальной безопас-
ности Российской Федерации, способы их эффективного достижения и решения в соответствующей отрасли экономики и сфере 
государственного и муниципального управления Российской Федерации, субъекта Российской Федерации, муниципального 
образования
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