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Дан ретроспективный анализ существующей системы планирования в Рос-

сийской Федерации, проанализированы новые идеология и организация стра-

тегического планирования в стране, введенные Федеральным законом от

28.06.2014 № 172-ФЗ «О стратегическом планировании в Российской Федера-

ции». Предложена перспективная система лесного планирования, первичной

единицей которой является текущий план лесного хозяйства, органично впи-

санный в общую 6-уровневую систему лесного стратегического планирования.
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В
условиях рыночной экономики, т. е. эко-

номики, основанной на товарно-денеж-

ных отношениях, частной собственности

на средства производства и свободной конкурен-

ции производителей и потребителей, влияние

государства на экономические процессы в значи-

тельной степени ограничено. Государство во

многих случаях не может напрямую определять,

кому, что и сколько производить, так как основ-

ные экономические решения принимаются про-

изводителями и потребителями продукции само-

стоятельно.

Влияние государственных управленческих

решений в экономической сфере проявляется

лишь опосредовано, путем создания благопри-

ятных условий для развития производства и

бизнеса там, где это необходимо, или же, напро-

тив, затруднения этих процессов. При этом биз-

нес-сообщество может свободно реагировать на

меры государственной экономической полити-

ки и находить иные пути для достижения своих

целей, если меры государственного регулирова-

ния экономики неадекватно отражают интере-

сы бизнеса. 

Положение дел осложняется тем, что эконо-

мика России все сильнее встраивается в миро-

вую экономическую систему, усиливаются тен-

денции глобализации с ускорением научно-тех-

нического прогресса и распространением нова-

ций. Все более заметными становятся глобаль-

ные изменения климата планеты, происходящие

под воздействием антропогенной деятельности:

истощение важнейших природных ресурсов

(пресной воды, полезных ископаемых), сниже-

ние плодородия почв, сокращение площади ле-

сов и др.

Это усиливает неопределенность последст-

вий принимаемых (или не принимаемых) реше-

ний. В этих условиях уже недостаточно своевре-

менно реагировать на общемировые экономиче-

ские, политические, социальные и экологичес-

кие изменения, целесообразно прогнозировать

возможность их появления, увязывая принимае-

мые управленческие решения и ожидаемые ре-

зультаты с учетом внешних угроз различного ха-

рактера.

Успешность государственного управления

во многом зависит от применяемых методов. В

течение длительного времени во всех странах

мира использовалось отраслевое сметно-бюд-

жетное планирование, когда те или иные виды

затрат государственных органов в предстоя-

щем периоде определялись индексированием

затрат прошедшего периода. Такой подход при-

менялся и в России при государственном управ-

лении в условиях централизованно планируе-

мой экономики.

По мере усложнения условий существования

государств велись поиски лучших практик госу-

дарственного управления. Этот поиск привел к

созданию программно-целевого бюджетирова-

ния, отличающегося от сметно-бюджетного тем,

что средства государственного бюджета стали

выделяться не на содержание государственного

аппарата по смете, а на финансирование целе-

вых программ – комплекса мероприятий, объе-

диненных общей целью, ожидаемыми результа-

тами, набором координируемых задач, сроком

выполнения и др.

Началом внедрения программно-целевого

подхода в государственном управлении стало

принятие постановления Правительства Россий-

ской Федерации от 22.05.2004 № 249 [1]. В нем

указано, что основное направление реформиро-

вания бюджетного процесса – это переход пре-

имущественно к программно-целевым методам

бюджетного планирования, обеспечивающим

прямую взаимосвязь между распределением бю-

джетных ресурсов и фактическими или планиру-

емыми результатами их использования в соот-

ветствии с установленными приоритетами госу-

дарственной политики. Уже к 2014 г. большая

часть расходов бюджета Российской Федерации,

ее субъектов и бюджетов муниципальных обра-

зований приходилась на финансирование раз-

личных программ. 

До середины 2014 г. вопросы программно-

целевого планирования в отраслях Российской

Федерации, ее субъектах и муниципальных обра-

зованиях регулировались рядом законодатель-

ных актов, таких как: Ежегодное послание Пре-

зидента Российской Федерации Федеральному
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Собранию, которое определяло идеологию, ми-

ропонимание и направления внешней и внут-

ренней политики государства; средне- и долго-

срочные прогнозы социального и экономическо-

го развития Российской Федерации и ее регио-

нов; Стратегия развития лесопромышленного

комплекса на период до 2020 года и др. 

Анализ результатов первого этапа освоения

программно-целевого подхода выявил необходи-

мость координации действий различных органов

власти. Осознание этого в итоге привело к появле-

нию Федерального закона от 28.06.2014 № 172-

ФЗ «О стратегическом планировании в Россий-

ской Федерации» (далее – Закон № 172-ФЗ)[2].

Закон № 172-ФЗ определяет новую идеоло-

гию и организацию стратегического планирова-

ния в стране, систему, принципы, задачи, участ-

ников и документацию стратегического плани-

рования. Закон устанавливает правовые основы:

✓ стратегического планирования в Россий-

ской Федерации; 

✓ координации государственного и муни-

ципального стратегического управления и бюд-

жетной политики; 

✓ трехуровневой системы стратегического

планирования (федеральный, субъектов Россий-

ской Федерации и муниципальных образова-

ний);

✓ полномочий федеральных органов госу-

дарственной власти, органов государственной

власти субъектов Российской Федерации, орга-

нов местного самоуправления; 

✓ порядка их взаимодействия с обществен-

ными, научными и иными организациями в сфе-

ре стратегического планирования. 

Закон регулирует отношения, возникающие

между субъектами стратегического планирова-

ния в процессе целеполагания, прогнозирова-

ния, планирования и программирования соци-

ально-экономического развития страны на всех

трех уровнях, отраслей экономики и сфер госу-

дарственного и муниципального управления,

обеспечения национальной безопасности Рос-

сийской Федерации, а также мониторинга и кон-

троля реализации документов стратегического

планирования.

В сфере лесного хозяйства принципы, цели и

задачи государства, а также механизмы их реа-

лизации на период до 2030 г. определяли Основы

государственной политики в области использо-

вания, охраны, защиты и воспроизводства лесов,

утвержденные распоряжением Правительства

Российской Федерации от 26.09.2013 № 1724-р

[3]. Документом предусматривалось, что реали-

зация государственной политики должна осуще-

ствляться путем корректировки утвержденных

Правительством Российской Федерации государ-

ственных программ Российской Федерации «Раз-

витие лесного хозяйства» на 2013–2020 годы и

«Развитие промышленности и повышение ее

конкурентоспособности» в части уточнения при-

оритетных отраслевых направлений. 

В частности, в государственных программах

Российской Федерации (а также региональных

программах развития лесного сектора экономи-

ки) должны быть установлены:

✓ целевые показатели решения задач в об-

ласти использования, охраны, защиты и воспро-

изводства лесов; 

✓ количественные значения, характеризу-

ющие их достижение; 

✓ сроки достижения указанных целевых

показателей; 

✓ исполнители, ответственные за их реали-

зацию на федеральном уровне и уровне субъек-

тов Российской Федерации. 

В пункте 7 Основ государственной политики

указано, что нормативные акты в области лес-

ных отношений и в смежных областях не должны

противоречить положениям Основ. Таким обра-

зом, фактически Основы государственной поли-

тики играют роль определяющего отраслевого

документа стратегического планирования в лес-

ном секторе экономики, с которым должны быть

увязаны все документы планирования в лесном

секторе экономики, прежде всего, в части плани-

рования, целеполагания, определения задач и

механизмов их решения, соответствия оценоч-

ных показателей целям и задачам планирования.

Существовавшая до середины 2014 г. систе-

ма документов и законодательных актов прони-

зывала все отрасли народного хозяйства, а также
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уровни управления (федеральный, субъектов

Российской Федерации и муниципальных обра-

зований). Особое место в ней занимали лесные

планы субъектов Российской Федерации, опреде-

лявшие цели и задачи лесного планирования, ме-

роприятия по осуществлению планируемого ос-

воения лесов, расположенных в границах лесни-

честв и лесопарков на территории субъекта Рос-

сийской Федерации, и зоны такого освоения.

Необходимость появления лесных планов

была обусловлена исторически, самой специфи-

кой лесного хозяйства как отрасли экономики, к

которой, прежде всего, следует отнести государ-

ственную собственность на лесные земли и дол-

госрочный цикл производства. Результаты дея-

тельности в лесном хозяйстве могут быть получе-

ны не ранее чем через несколько десятилетий, а

в некоторых случаях и столетий. При этом лес яв-

ляется важнейшим стратегическим и производст-

венным ресурсом, находящимся в государствен-

ной собственности и занимающим важное место

в региональных экономиках многих субъектов

Российской Федерации. Поэтому необходимость

лесного планирования была осознана государст-

вом намного ранее принятия Закона № 172-ФЗ и

реализовалась в форме лесного плана, являюще-

гося, по сути, программой развития лесного хо-

зяйства субъекта Российской Федерации.

При разработке лесных планов не всегда

учитывался еще один аспект стратегического

планирования в лесном хозяйстве: лесные участ-

ки являются частью общего ландшафта регионов

и органам государственного управления прихо-

дится принимать комплексные решения по увя-

зыванию зачастую противоречивых задач рацио-

нального использования земель и природных ре-

сурсов на одной территории.

В ряде регионов эта проблема решалась за

счет создания комплексных региональных орга-

нов власти, в ведении которых находилось сразу

несколько отраслей – лесное хозяйство, охота,

рыбоводство, сельское хозяйство и иные виды

природопользования. И лесное хозяйство явля-

лось лишь одним из элементов общей системы

природопользования, а программа развития лес-

ного хозяйства – органичной частью программы

природопользования в регионе. В противном

случае лесной план не полностью вписывается в

общую систему стратегического планирования,

использование других природных ресурсов в нем

учитывается в недостаточной степени, что зна-

чительно осложняет выполнение задач ком-

плексного стратегического планирования терри-

тории.

В настоящее время лесной план субъекта

Российской Федерации представляет собой весь-

ма объемный документ. С одной стороны, он со-

держит большое количество информации о теку-

щем состоянии лесных ресурсов и уровне их ис-

пользования, воспроизводства, охраны и защиты

– и в этом, возможно, его главная ценность. 

С другой стороны, лесной план содержит ре-

зультаты трудоемких расчетов объемов различ-

ных мероприятий, планируемых к выполнению в

предстоящем десятилетии. Эти расчеты практи-

чески бессмысленны, так как разработчики лес-

ного плана не имеют возможности учесть финан-

совые ограничения, которые могут возникнуть в

течение предстоящих 10 лет. Отчасти из-за этого

бессмысленны и расчеты экономической эффек-

тивности планируемых мероприятий. Справед-

ливость сказанного особенно явственно прояв-

ляется в современных условиях экономической

нестабильности.

Участники стратегического планирования

социально-экономического развития лесохозяй-

ственной отрасли Российской Федерации пред-

ставлены на рис. 1. Кроме органов государствен-

ной власти трех уровней, участниками данного

процесса являются общественные и научные ор-

ганизации, а также иные организации, интересы

которых находятся в сфере лесного хозяйства. 

Система стратегического планирования

включает [4, 5]:

✓ прогнозирование (разработку научно

обоснованных представлений о направлениях и

результатах социально-экономического разви-

тия страны с учетом задач национальной безо-

пасности и определение его параметров),

✓ программно-целевое планирование (оп-

ределение целей и приоритетов социально-эко-

номического развития и национальной безопас-
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ности, формирование комплексов мероприятий

с указанием источников их финансирования, на-

правленных на достижение данных целей и при-

оритетов);

✓ стратегический контроль (мониторинг

социально-экономического развития и состоя-

ния национальной безопасности, контроль за ре-

ализацией решений, принятых в результате стра-

тегического планирования, а также достижения

стратегических целей с учетом эффективности

использования государственных средств).

Основные задачи стратегического планиро-

вания в области лесного хозяйства представлены

на рис. 2.

Стратегическое планирование в лесном хо-

зяйстве – это непрерывный процесс, включаю-

щий кругооборот следующих этапов: целепола-

гание; долгосрочный прогноз; разработка стра-

тегий и генеральных схем, планов и программ;

мониторинг выполнения поставленных задач;

корректировка и пересмотр планов по результа-

там мониторинга (рис. 3). 

Закон о стратегическом планировании со-

здает завершенную систему взаимосвязанных

нормативных плановых документов, дифферен-

цированных по уровням управления, отраслево-

му признаку и территориальным уровням, а так-

же этапам стратегического планирования. В свя-

зи с этим необходимо определить направление

стратегического развития лесного хозяйства, а

также содержание и роль в этой системе лесного

плана как стратегического документа. Существу-

ет по крайней мере 2 варианта использования

лесного плана в системе стратегического плани-

рования.

Первый вариант предусматривает сохране-

ние лесного плана на уровне субъекта Россий-

ской Федерации путем корректировки его содер-

жания и назначения во взаимосвязи с другими

стратегическими документами.

Другой вариант предполагает внесение из-

менений в Лесной кодекс Российской Федерации,

позволяющих лесохозяйственной отрасли функ-

ционировать в общей системе стратегического

планирования на основе стандартного подхода. В

этом случае на уровне субъектов Российской Фе-

Есть ли будущее у лесного плана?
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Рис. 1. Участники стратегического планирования социально-эко-

номического развития лесного хозяйства Российской Федерации 

Рис. 2. Задачи стратегического планирования в лесном хозяйстве

УУссттооййччииввооее  
ссооццииааллььнноо--ээккооннооммииччеессккооее

ррааззввииттииее  РРФФ

УУссттооййччииввооее  
ссооццииааллььнноо--ээккооннооммииччеессккооее

ррааззввииттииее  ссууббъъееккттоовв  РРФФ

УУссттооййччииввооее  ссооццииааллььнноо--
ээккооннооммииччеессккооее  ррааззввииттииее

ммууннииццииппааллььнныыхх  ооббррааззоовваанниийй

ООббеессппееччееннииее  ннааццииооннааллььнноойй
ббееззооппаассннооссттии  РРФФ

ССттррааттееггииччеессккииее  
ззааддааччии

Рис. 3. Этапы стратегического планирования в лесном хозяйстве

Российской Федерации 



• Прогноз состояния лесных ресурсов мира и страны с учетом изменения климата
•  Прогноз спроса на лесные продукты и услуги
•  Научно-технологический прогноз в лесном хозяйстве

дерации лесной план должен быть заменен дол-

госрочной программой развития лесного хозяй-

ства региона. Этот вариант может обеспечить

значительную экономию бюджетных средств за

счет отмены лесных планов.

Перспективная система лесного планирова-

ния в Российской Федерации приведена на

рис. 4. Текущий план лесного хозяйства на уров-

не лесничества органично вписан в общую систе-

му лесного стратегического планирования и яв-

ляется его первичной единицей.

Содержание документов возможной систе-

мы лесного планирования в Российской Федера-

ции приведено на рис. 5. Предлагаемая система

состоит из 6 уровней планирования, 3 из кото-

рых являются федеральными и позволяют на ос-

нове прогноза состояния лесных ресурсов опре-

делить долгосрочные приоритеты, цели и задачи

лесной отрасли и разработать комплекс меро-

приятий, взаимоувязанных по задачам, срокам

осуществления, исполнителям и ресурсам и обес-
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Рис. 4. Перспективная система лесного планирования 

в Российской Федерации

ДДооллггооссррооччнныыйй  ппррооггнноозз  ррааззввииттиияя  
ллеессннооггоо  ххооззяяййссттвваа

РРооссссииййссккоойй  ФФееддееррааццииии  

• Долгосрочные приоритеты, цели и задачи
• Способы их эффективного достижения
• Принятые решения

• Комплекс планируемых мероприятий, взаимоувязанных по задачам, срокам
осуществления, исполнителям и ресурсам, и инструментов государственной политики,
обеспечивающих в рамках реализации ключевых государственных функций достижение
приоритетов и целей государственной политики 

• Комплекс планируемых мероприятий, взаимоувязанных по задачам, срокам
осуществления, исполнителям и ресурсам и обеспечивающих наиболее эффективное
достижение целей и решение задач социально-экономического развития субъекта
Российской Федерации 

• Долгосрочные приоритеты, цели лесного хозяйства
• Набор мероприятий, потенциально ведущих к достижению целей
• Индикаторы степени достижения целей
• Перечень запрещенных мероприятий и методов

• Набор планируемых мероприятий по достижению долгосрочных  целей с учетом
приоритетов в рамках выделенного финансирования

ССттррааттееггиияя  ррааззввииттиияя  ллеессннооггоо  
ххооззяяййссттвваа  РРооссссииййссккоойй  ФФееддееррааццииии    

ГГооссууддааррссттввееннннааяя  ппррооггррааммммаа  
ррааззввииттиияя  ллеессннооггоо  ххооззяяййссттвваа

РРооссссииййссккоойй  ФФееддееррааццииии    

ГГооссууддааррссттввееннннааяя  ппррооггррааммммаа  
ссууббъъееккттаа    РРооссссииййссккоойй  ФФееддееррааццииии  

ппоо  ррааззввииттииюю  ллеессннооггоо  ххооззяяййссттвваа

ЛЛеессооххооззяяййссттввеенннныыее  ррееггллааммееннттыы
ллеессннииччеессттвв

ТТееккуущщииее  ппллаанныы  

Рис. 5. Рекомендуемое содержание документов возможной системы лесного планирования 

в Российской Федерации



печивающих достижение приоритетов и целей

государственной политики.

Четвертый уровень стратегического плани-

рования является субъектовым и предполагает

разработку программы развития лесного хозяй-

ства региона в виде комплекса мероприятий,

взаимоувязанных по задачам, срокам осуществ-

ления, исполнителям и ресурсам, для обеспече-

ния достижения целей и задач социально-эконо-

мического развития субъекта Российской Феде-

рации.

На пятом уровне (уровне лесничества) опре-

деляется набор мероприятий (без расчета их

объема и стоимости), ведущих к достижению по-

ставленных целей, и индикаторов, по которым

определяется степень достижения целей по объ-

ектам территориального планирования в лесни-

честве. Это – модернизированный лесохозяйст-

венный регламент.

На шестом уровне (уровне текущего плани-

рования) определяется набор мероприятий, ве-

дущих к достижению поставленных целей на

планируемой территории, с учетом текущего со-

стояния лесов и выделенного объема финансиро-

вания на планируемый период времени. 

Таким образом, текущий лесной план, как

первичная единица стратегического планирова-

ния, позволяет обеспечить реализацию плани-

руемых мероприятий, направленных на наибо-

лее эффективное достижение целей и решение

задач социально-экономического развития

субъекта Российской Федерации, а также при-

оритетов и целей государственной политики,

определенных стратегическими документами

высших уровней.

Как часть общей системы стратегического

планирования, лесной план остается програм-

мой развития лесного хозяйства субъекта Рос-

сийской Федерации на первичном уровне. Он

позволяет органично увязывать задачи использо-

вания различных природных ресурсов и земель

на одной территории, обеспечивая тем самым

рациональное и эффективное комплексное при-

родопользование.

Есть ли будущее у лесного плана?
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The object of study in this paper is a new system of strategic planning in the Russian Federation, the Federal Law

of June 28, 2014 № 172-FZ «On the strategic planning in the Russian Federation». The aim is a retrospective analy-

sis of the planning system in the Russian Federation, identifying the strengths and weaknesses of the system in dif-

ferent periods of its existence, the development of proposals for its improvement is currently based on past experi-

ence. In existed in the Russian system of strategic planning adoption of the Federal Law of 28 June 2014 № 172-FZ

«On the strategic planning in the Russian Federation» have been made drastic changes. The Act defined a new ide-

ology and organization of strategic planning in the country. The law established a legal basis for strategic planning

in the Russian Federation, the coordination of the state and municipal strategic management and budgetary policy,

a three-level system of strategic planning (federal, subjects of the Russian Federation and municipalities) as well as

the powers of the federal authorities, state authorities of the Russian Federation, local authorities and how they

interact with public, scientific and other organizations in the field of strategic planning.

The authors sought primarily to determine the direction of the strategic development of forestry in the new con-

ditions, as well as the content and role in the system of the forest plan as the primary strategy document. The

authors analyzed the changes taking place in the system of planning and forecasting of economic processes in

forestry country over the past decade, identified the advantages and disadvantages of this system in different peri-

ods of its existence.

One of the significant deficiencies, according to the authors, is insufficient considering the various natural

resources in the development of forest plans of the Russian Federation in the framework of the strategic planning sys-

tem that existed before the adoption of the Federal Law of June 28, 2014 № 172-FZ «On the strategic planning in the

Russian Federation». It is not allowed to make complex decisions on linking problems of rational use of different, not

only forestry, natural resources in one area and complicated the tasks of its comprehensive strategic planning. The

authors proposed a promising system of forest planning in the Russian Federation, in which the current plan for

forestry seamlessly blends into the overall strategic planning of the forest, consisting of six levels, and is a primary

unit. Forest Plan is a program of forestry development of the Russian Federation at the primary level, being a part

of the overall strategic planning. This allows organically linked tasks using various natural resources and land in the

same area, thus ensuring efficient and effective environmental management systems.


