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Цель� Показать инструменты построения совокупности целей стратегического развития муниципальных обра-
зований как в теоретическом, так и практическом плане.

Методы� В основе методики построения дерева стратегических целей лежит системный и комплексный под-
ходы в части определения элементов целевой системы и учета связей между целями, исходящими от таких подси-
стем стратегии как Видение, Миссия и стратегически значимые решения, построенные по результатам системного 
анализа внешней и внутренней среды. Инструментами построения совокупности целей выступили морфологиче-
ские матрицы, экспертные оценки, контент анализ и процедура агрегирования элементов в систему.

Результаты� Построены морфологические матрицы перехода от Видения к Миссии и затем к стратегическим 
целям, а также процедуры определения стратегических целей, вытекающих из стратегически значимых решений 
разработанных в матрице решений, построенной по результатам анализа факторов внешней и внутренней среды 
муниципальных образований. Агрегирование полученной совокупности целей в древовидный граф позволяет 
выделить стратегически значимые направления развития и сформулировать слоган стратегий на основе интегра-
ции ключевых слов целей первого уровня декомпозиции.

Научная новизна. Отличительная особенность разработанной методики в комплексном учете целей стратеги-
ческого развития муниципальных образований и последовательном понижении уровня абстракции при движении от 
недостижимой цели(Видения) к главной цели (Миссии), а затем и конкретным целям стратегического развития. Кроме 
того, предложен механизм формулирования стратегии, отличающийся процедурой упорядочения целей путем постро-
ения древовидной структуры и построением слогана, содержащим ключевые слова целей первого уровня декомпози-
ции. Причем в дереве целей содержатся не только цели от Видения и Миссии, но и от стратегически значимых реше-
ний, построенных по результатам анализа факторов внешней и внутренней среды муниципальных образований.

Ключевые слова: муниципальное образование, развитие, стратегия, инструменты формулирования целей.
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Purpose� To demonstrate tools for building a set of objectives of strategic development of municipalities both theo-
retically and practically.

Methods� The basic method for constructing a strategic objectives tree is the systematic and integrated approaches to 
defining the elements of the target system and considering the links between the objectives proceeding from such strategy 
subsystems as Vision, Mission and strategically significant decisions based on the system analysis of external and internal 
environment. The tools for constructing a set of objectives are morphological matrices, expert assessments, content anal-
ysis, and the procedure of aggregating elements into a system.

Results� The morphological matrices of the transition from Vision to Mission and then to the strategic objectives, as 
well as the procedures of identification of the strategic objectives resulting from the strategically significant decisions 
developed in the solutions matrix, built on the basis of the analysis of factors of external and internal environment of 
municipal entities have been created. Aggregation of the obtained set of goals into a tree graph allows for identification 
of the strategically important development areas and a strategies slogan development based on the integration of the key 
words of the objectives of the first level of decomposition.

Scientific novelty� A distinctive feature of the developed methodology is in integrated consideration of the strategic 
development objectives of municipal entities and in gradual lowering of the abstraction level when moving from an unat-
tainable objective (Vision) to the main one (Mission), and then to the specific objectives of strategic development. Besides, 
a mechanism for strategy formulation is proposed, differing in the procedure for setting objectives in order through tree 
structure and slogan containing the keywords of the objectives of the first level of decomposition. Moreover, the objec-
tives tree contains not only the Vision and the Mission objectives, but also the strategically significant decisions based on 
the analysis of factors of external and internal environment of municipal entities.

Key words: municipal entity, development, strategy, tools for objectives formulation.

Из теории организации известно, что цели развития 
социально-экономических систем лежат в основе стра-
тегии их развития. Но на практике при разработке стра-
тегии развития муниципальных образований зачастую 
формируются не системные цели, а указываются только 
цели функционального толка (отражающие интересы 
отдельных функциональных подразделений админи-
страции муниципальных образований), либо состав-
ляются случайным образом связанные между собой 
перечни таких целей. Цели развития, как пишут иссле-
дователи «зачастую расходятся с реальными запро-
сами населения и являются «легким путем» для орга-
нов местной власти с точки зрения их реализации» [1].

Федеральный Закон [2], ориентированный на 
построение стратегического плана развития муници-
пальных образований, предусматривает норму опреде-
ления стратегических целей, но не содержит указаний 
о том, каким образом произвести целеполагание. Нет 
надлежащих методических рекомендаций и со стороны 
правительства и региональных органов. И, хотя некото-
рые исследователи считают, что методические рекомен-
дации, утвержденные региональными органами власти, 
существуют [3, с. 50], но в сети Интернет можно встре-
тить только методические рекомендации, подготовлен-
ные фондом «Институт экономики городом» [4].

Если к тому учесть, что формулирование стратеги-
ческих целей задача творческая, поскольку необходимо 
дать вербальное описание того, что еще не существует, 
постольку становится ясно, что потребность в разра-
ботке методик, инструментов, механизмов формирова-
ния целей стратегического развития муниципальных 
образований не только существует, но и чрезвычайно 
высока.

Практика свидетельствует о том, что на уровне 
муниципального образования силами основных групп 
влияния на процесс целеполагания (стейкхолдерами) 
трудно сформулировать стратегические цели, не зани-
жая амбиций, ориентированных на перспективу [5, 
с. 93]. В этом случае важно определить качественную 
сторону возможных перемен.

Другие исследователи считают, что для разработки 
стратегического плана нужны количественные оценки 
и оперативная информация [6, с. 50], а сам стратегиче-
ский план «является важным документом для плани-
рования целей…» [7, с. 89], что, на наш взгляд, можно 
считать ошибочной точкой зрения, поскольку коли-
чественные оценки хороши для наполнения сознания 
стейкхолдеров, принимающих интуитивные решения 
в отношении стратегически значимых целей, но не для 
расчетов таких целей. Ну, и конечно, стратегический 
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план не может быть «документом для планирования 
целей», поскольку он разрабатывается на основе целей. 
Подобные ошибки в литературе встречаются часто 
и свидетельствуют о недостаточной разработанности 
в теоретическом плане вопросов стратегического пла-
нирования в отечественной литературе.

В тоже время, известны подходы, направленные 
на стремление сформулировать амбициозные, страте-
гически значимые цели, основанные на формулиро-
вании Видения (недостижимой цели), последующей 
конкретизации целей в форме Миссии (главной цели) 
и декомпозиции Миссии до уровня конкретных целей, 
обеспечивающих реализацию Миссии и приближения 
к Видению [8].

Но как определить цели адекватные Видению? 
Как от них перейти к целям, составляющим основу 
Миссии? И, хотя в теоретическом плане инструменты 
подобного перехода определены исследователями [9], 
остаются вопросы практического применения про-
цедур, применительно к стратегическому планиро-
ванию в современных российских муниципальных 
образованиях.

В частности, отсутствие надлежащих инструмен-
тов приводит к тому, что в документах стратегического 
планирования часто представлены не цели, а скорее, 
целевые области, да и сами цели сформулированы не 
конкретно [10].

Непосредственные разработчики стратегических 
целей не обладают, как правило, достаточной квали-
фикацией в сфере стратегического управления, имеют 
сугубо функциональную ориентацию и отражают бли-
жайшую перспективу в развитии муниципального 
образования. Об этом свидетельствует и проведен-
ное в свое время исследование среди стейкхолдеров 
на этапе анализа ситуации в регионе [11]. Так анализ 
опросных листов, заполненных стейкхолдерами, сви-
детельствует о том, что в них указываются текущие 
и не конкретные цели, а сами формулировки звучат как 
мероприятия или задачи.

Когда процесс целеполагания организовывают 
и ведут сторонние консультанты, тогда разрабатыва-
ется Видение группой стратегического планирования 
(стекхолдерами) – дается описание образа идеального 
состояния муниципального образования в будущем; 
формируется Миссия как процесс движения к такому 
идеальному состоянию и затем в режиме диалогов 
и дискуссий разработчики стратегии формулируют 
цели развития, основываясь на понимании и Видения, 
и Миссии [12].

В этом процессе пригодны мозговые штурмы во 
всех их проявлениях [13], что способствует выходу 
на креативные решения, поскольку цель рассматри-
вается как образ несуществующего, но желаемого 
состояния муниципального образования. Но, в то же 

Табл. 1. Видение-Цели (какие цели заложены в формулировках Видения?)

Подсистемы Видения (формулировки 
Видения выполнены заранее)

Наименование целей, ориентированных на реализацию Видения 
(задача: сформулировать цели Ц1, Ц2, Ц3 и перенести в таблицу 2)

С
ло

га
ны

 В
ид

ен
ия

В1 Гусь-Хрустальный
• всемирный центр туризма и стеклоделия
• идеальный город для жизни; город 

счастливых людей
• город счастливых жителей и честных 

органов власти
• богатый город, счастливые жители

Формулировка цели для В1 (Ц1)
Прославить город

  
  
  
 

В2 Гусь-Хрустальный
• идеальный город для жизни
• город достойного будущего
• центр стеклоделия, туризма и спорта 

с чистой экологией, образцовый город 
комфортного проживания людей

• город привлекательный для молодых 
с сохранением традиций Мальцевых

Формулировка цели для В2 (Ц2)
Привлечь новых жителей

  
  
  
 

В3 Гусь-Хрустальный
• развитый, благоустроенный районный 

центр
• центр промышленного производства 

и туризма
• город развитой промышленности 

и инфраструктуры с комфортным жильем
• промышленно-туристский центр стекло-

делия и импортозамещения

Формулировка цели для В3 (Ц3)
Повысить качество жизни горожан
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время, наблюдается разрыв в переходах от Видения 
к Миссии и затем – к целям. Дискуссии в данном слу-
чае, бывают мало продуктивными, поскольку экстра-
верты берут верх над интровертами, у которых часто 
есть, что предложить, но сделать они этого не могут, 
поскольку процесс дискуссий проходит в режиме: кто 
кого переговорит.

Расчеты в этом процессе не обеспечивают требу-
емого результата, а генерирование идей основано на 
экспертных оценках стейкхолдеров и импровизации 
на базе интуиции по ходу дискуссии. Но дискуссион-
ные методы и даже методы, построенные на диалогах, 
не надежны, что побуждает искать возможность фор-
мализации (насколько это возможно) процессов ассо-
циативного мышления экспертов.

В качестве такой формализации процедур целе-
полагания в попытке не потерять каких-либо важ-
ных аспектов и целевых ориентаций, рассмотрим 
метод построения морфологических матриц, кото-
рые условно можно назвать: «Видение-Цели», «Мис-
сия-Цели», «Стратегические решения-Цели» [опреде-
лены матрицей решений, заполненной по результатам 

SWOT-анализа [14]] (см. табл. 1, 2 и 3). Пример при-
веден по конкретному городу Владимирской области.

В качестве исходной информации в таблице 1 
использованы формулировки Видения (В1, В2 и В3) 
и в таблице 2 – формулировки Миссии (М1, М2, М3, 
М4, М5), полученные членами группы стратегического 
планирования муниципального образования на преды-
дущем этапе разработочной сессии по формированию 
стратегии города Гусь-Хрустальный.

В таблице 2 (как в морфологической матрице) про-
тив каждой компоненты цели, ориентированной на 
реализацию Видения (перенесены из таблицы 1 и рас-
положены в боковике таблице 2), прописаны цели, ори-
ентированные на реализацию Миссии (формулировки 
Миссии расположены внизу таблицы).

Таблица 2 представляется консультантами стейк-
холдерам для примера, но такая же таблица в форме 
заготовки («таблица-заготовка» – не заполненная мор-
фологическая матрица) представляется стейкхолде-
рам, которую следует наполнить содержанием целей 
по алгоритму, включающему решение трех задач, при-
веденных ниже.

Табл. 2. Миссия – Цели

Наименование 
целей, 
ориентированных на 
реализацию Видения

Формулировки целей от Миссии (задача: сформулировать ответ на вопрос «Какая цель 
соответствует Миссии в части реализации цели от Видения?»)

Ц1
Прославить город

Ц1-1
Прославить 
город как 
город масте-
ров хрусталь-
ных дел

Ц1-2
Показать всему 
миру уютный 
город с благо-
устроенным 
жильем

Ц1-3
Создать эталон 
культуры уют-
ного города

Ц1-4
Сформировать репу-
тацию города, в кото-
ром трудоустроены 
все квалифицирован-
ные кадры

Ц1-5
Заявить о городе 
во всем мире

Ц2
Привлечь новых 
жителей

Ц2-1
Привлечь 
в город хру-
стальных дел 
мастеров со 
всего мира

Ц2-2
Привлечь 
новых жителей 
благоустроен-
ным жильем

Ц2-3
Привлечь 
в город жителей 
с высоким куль-
турным потен-
циалом

Ц2-4
Привлечь новых 
жителей рабочими 
местами на произ-
водствах высокого 
уровня

Ц2-5
Привлечь новых 
жителей, способ-
ных производить 
уникальную про-
дукцию

Ц3
Повысить качество 
жизни горожан

Ц3-1
Повысить 
качество 
жизни хру-
стальных дел 
мастеров

Ц3-2
Повысить каче-
ство жизни 
горожан за счет 
благоустроен-
ного жилья

Ц3-3
Повысить куль-
турный потен-
циал горожан, 
формируя уют-
ный город

Ц3-4
Повысить качество 
рабочей жизни горо-
жан, создавая про-
изводства высокого 
уровня

Ц3-5
Развивать уникаль-
ные способности 
горожан, создаю-
щих продукцию 
для всего мира

М1
Мировой 
бренд хру-
стальных дел 
мастеров

М2
Благоустро-
енное жилье 
в уютном 
городе

М3
Высокий куль-
турный потен-
циал на фоне 
уютного города

М4
Рабочие места на 
производстве высо-
кого уровня

М5
Уникальная про-
дукция для всего 
мира

Формулировки Миссии
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Задача 1 (в таблице 1 дан пример в рамке) состоит 
из трех процедур.

1. В таблице 1 выбрать (по своему усмотрению) 
формулировки Видения (В1, В2, В3).

2. Сформулировать и записать соответствую-
щие им формулировки целей (Ц1, Ц2, Ц3) в таблице 
1 справа.

3. Полученные формулировки перенести в боко-
вик таблицы-заготовки (пример дан в таблице 2).

По итогам построения таблицы 1 появляется воз-
можность сформулировать слоган Видения, состоя-
щий из ключевых слов целей, ориентированных на 
достижение Видения. В конкретном случае для города 
«Гусь-Хрустальный» формулировка Видения звучит 
следующим образом: «Идеальный для жизни благоу-
строенный районный центр, всемирный центр стекло-
делия».

Задача 2 (в таблице 2 дан пример) состоит из двух 
процедур.

1. Перенести выбранные формулировки Миссии 
вниз таблицы 2 в позиции, соответствующие М1, М2, 
М3, М4, М5.

2. Заполнить ячейки «таблицы-заготовки» (Ц1-1, 
Ц1-2, Ц1-3, Ц1-4, Ц1-5, Ц2-1, Ц2-2, Ц2-3, Ц2-4, Ц2-5, 
Ц3-1, Ц3-2, Ц3-3, Ц3-4, Ц3-5), отвечая на вопрос: какая 

цель соответствует Миссии в части реализации цели от 
Видения?

По результатам заполнения матрицы появля-
ется возможность составить слоган Миссии развития 
города, которая звучит следующим образом: «Гусь-
Хрустальный – мировой бренд уникальной стеколь-
ной продукции в уютном городе с высоким культур-
ным потенциалом».

Задача 3 (примеры даны в таблице 3, которая пред-
ставлена только фрагментом, в рамках) состоит из двух 
процедур.

1. Выделить ключевые слова в формулировках 
стратегически значимых действий, которые сгруппи-
рованы в функциональные стратегии (политик) и стра-
тегические программы (в левой части таблицы).

2. Из выделенных ключевых слов составить фор-
мулировки целей, на достижение которых направ-
лена реализация политик или программ, и записать их 
в таблице справа.

Таким образом, получена совокупность формули-
ровок стратегически значимых целей развития муни-
ципального образования, которые агрегированы мето-
дом сродства в блоки целей, из которых выстроена 
иерархия, представленная на рисунке 1. В частности, 
получено шесть блоков, из которых выстроено дерево 

Табл. 3. Стратегические решения-Цели (фрагмент)
(Задача: сформулировать цели, на достижение которых направлена реализация политик и программ, опираясь на 
ключевые слова мероприятий)

Стратегически значимые действия (политики и программы) Соответствующие им цели

Политика ориентации на московский регион
• Налаживание тесных торговых связей с компаниями московского реги-

она, повышение инвестиционной привлекательности.
• Создание благоприятных условий для дачного строительства для жите-

лей московского региона.
• Приближение бренда к московскому региону.
• Стимулировать открытие предприятий московскими собственниками 

и инвесторами.

Привлечь в город финансовые ресурсы 
московского региона.
Или иное
  
  
  
 

Программа энергосбережения
• Реализация программ энергосбережения в рамках муниципальных учреж-

дений Возобновление и использование собственных природных ресурсов 
(торфа) для производства тепловой энергии.

• Стимулировать создание новых рабочих мест на предприятиях по произ-
водству местных энергоресурсов и энергосбережению.

• В рамках муниципально-частного партнерства разработать программу 
энергообеспечения города (энергосбережение и новые источники энер-
гоносителей).

• Привлечение инвесторов для строительства котельной города для работы 
на местном топливе (МЧП с использованием продуктов сгорания).

• Постепенный отход от больших котельных.
• Строительство мини-котельных.
• Создание муниципальных компактных котельных для новых и существу-

ющих домов.
• Реформа системы теплоснабжения города.

Реализовать программу энергообеспе-
чения и реформы системы теплоснаб-
жения с привлечением инвесторов для 
строительства котельной города и мини-
котельных.
Или иное
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целей [15], свидетельствующее о том, что среди стра-
тегически важно обеспечить достижение таких целе-
вых результатов:

1. Повысить качество жизни населения города.
2. Вовлечь молодежь в обустройство своей жизни 

в городе.
3. Заявить о городе во всем мире.
4. Стимулировать создание новых бизнес-струк-

тур в городе.
5. Реализовать программу энергообеспечения 

и реформы системы теплоснабжения города.
6. Привлечь финансовые ресурсы московского 

региона в город.
Само дерево целей и его структура дают возмож-

ность определить приоритеты и направления разви-
тия муниципального образования, поскольку в струк-
туре указанного дерева уже выделены уровни целей 
и направления целевой ориентации в виде ветвей 
дерева. Остается провести ранжирование ветвей и тем 
самым определить наиболее приоритетное направле-
ние стратегических изменений.

Нижний уровень декомпозиции дерева целей пред-
ставляет собой ни что иное как задачи стратегического 
развития муниципального образования, которые также 
должны быть выделены в соответствии с Федеральным 
Законом о стратегическом планировании в отношении 
муниципального образования.

Выделив ключевые слова из приведенных фор-
мулировок, можно построить слоган самой стратегии 
развития муниципального образования, который будет 
выглядеть в нашем конкретном случае следующим 
образом: «Привлечь финансовые ресурсы в первую оче-
редь для вовлечения молодежи в создание новых биз-
нес-структур и систем энергообеспечения и при этом 
заявить о городе во всем мире, повысив на этой основе 
качество жизни населения г. Гусь-Хрустальный».

Подводя итог, необходимо отметить, что рассмо-
тренный матричный подход к определению стратеги-
ческих целей развития муниципальных образований 
вносит системность в процесс разработки и обеспечи-
вает формализацию в процесс с выходом на алгоритм, 
понятный для разработчиков целей.

Наряду с выделением целей, появляется воз-
можность их упорядочения по степени важности 
и выделения целей второго уровня, которые воспри-
нимаются как задачи по достижению стратегически 
значимых целей.

Полученное целевое ядро и выделение формулиро-
вок главных целей дают возможность определить клю-
чевые слова, из которых можно сложить слоган страте-
гии (дать формулировку стратегии).

В формулировках целей и стратегии в частности 
учтены не только цели, исходящие от Видения и Мис-
сии, но и от результатов, комплексно отражающих воз-
действие факторов внешней и внутренней среды через 
построение матрицы, «Стратегические решения-Цели».

Обозначены связи между комплексно представлен-
ными стратегическими целями и формализован про-
цесс построения целевого графа – дерева целей. По 
сути представлен алгоритм построения дерева страте-
гических целей.

В практическом плане разработаны инструменты, 
позволяющие реализовать положения Федерального 
закона «О стратегическом планировании в Российской 
Федерации» в части определения стратегических целей 
развития муниципальных образований в РФ, а реаль-
ное муниципальное образование получило возмож-
ность разработать документы стратегического пла-
нирования. Апробация на реальном муниципальном 
образовании показала практическую применимость 
предложенных процедур определения стратегических 
целей муниципальных образований.

Рис. 1. Структурная схема дерева целей

Привлечь финансовые ресурсы для вовлечения молодежи в создание новых бизнес-структур и систем 
энергообеспечения, что позволит заявить о городе во всем мире и повысить качество жизни населения 
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