
                                       V.L. TAMBOVTSEV, I.A. ROZHDESTVENSKAYA / TERRA ECONOMICUS, 2024, 22(1), 20–34   

Terra Economicus, 2024, 22(1): 20–34
DOI: 10.18522/2073-6606-2024-22-1-20-34

Механизмы реализации территориальных 
стратегий в институциональной теории 

стратегического планирования

Тамбовцев Виталий Леонидович
Московский государственный университет им. М.В. Ломоносова, Россия, e-mail: tambovtsev@econ.msu.ru

Рождественская Ирина Андреевна
Финансовый университет при Правительстве Российской Федерации, Москва, Россия, e-mail: irozhdestv@gmail.com

Цитирование: Тамбовцев В.Л., Рождественская И.А. (2024). Механизмы реализации 
территориальных стратегий в институциональной теории стратегического планирования. 
Terra Economicus 22(1), 20–34. DOI: 10.18522/2073-6606-2024-22-1-20-34

В последние десятилетия широкое распространение получили стратегии развития территорий 
различных масштабов и уровней управления. Вместе с тем вопросы, касающиеся их успешной 
реализации, остаются недостаточно изученными. Имеющиеся в литературе исследования 
реализации стратегии фирм позволили выявить ряд позитивно влияющих на нее факторов, 
таких как положительное отношение работников к фирме и проводимой ею стратегии. 
Подобные факторы, характеризующие население территорий, где реализуются стратегии их 
развития, оказывают схожее влияние на выполнение этих стратегий. Однако на территориях 
действуют региональные и муниципальные образования с разным ресурсным потенциалом 
и разными способами формирования стратегий, в силу чего упомянутое влияние может 
быть как существенным, так и малозначимым. Вводится типология ситуаций разработки 
территориальных стратегий, позволившая связать значимость факторов территориальной 
идентификации, приверженности территории и стратегического консенсуса с уровнем 
автономности территории и целями ее стратегии. Предлагается рассматривать реализацию 
территориальной стратегии как процесс, включающий действия территориальных властей по 
активации и координации усилий резидентов, направленных на достижение целей стратегии.
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приверженность территории; стратегический консенсус; реализация стратегии
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In recent decades, the strategic development projects of different spatial dimensions and different levels 
of government have become widespread. Meanwhile, successful implementation of territorial and local 
development strategy remains understudied. The existing literature on business strategy have made 
it possible to identify a number of factors that contribute to strategy implementation. These factors 
include, among others, the positive attitude of employees towards the company and its strategy. Similar 
characteristics of residents might be relevant for territorial development. However, local and regional 
authorities and a range of related organizations vary in terms of resource capacity and methods employed 
to prepare and perform strategic development projects. These factors can either support or impede strategy 
implementation. We propose a typology of situations describing the design of a territorial strategy, which 
provides a link between such factors as territorial identity, local commitment, and strategic consensus, 
on the one hand, and territorial autonomy, development direction and strategic goals, on the other hand. 
The article also suggests our interpretation of territorial strategy implementation as a process involving 
complex interactions of local and regional authorities to enable and coordinate the residents’ efforts 
aimed at achieving the strategic goals.

Keywords: territory development strategy; territorial identity; local commitment; strategic consensus; 
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Введение

Институциональная теория планирования «представляет планирование в виде последователь-
ности (взаимо)действий плановиков и стейкхолдеров их деятельности – непосредственных и 
конечных результатов планирования. Эти взаимодействия осуществляются под влиянием сти-
мулов, возникающих во внутренней и внешней институциональной среде системы планиро-
вания» (Тамбовцев, Рождественская, 2020b: 24). Стратегическое планирование отличается от 
других типов планирования ориентацией на изменение соотношения ресурсов и результатов 
их использования. Осуществляется стратегическое планирование как отдельными индивидами, 
стремящимися в меру возможностей определить свое будущее, так и организациями различных 
масштабов – от малых предприятий и некоммерческих групп до государств и их различных 
объединений, – руководители которых также нацелены на перспективу. Внутренняя и внешняя 
институциональная среда организаций, а также типы организаций, могут различаться в тех или 
иных аспектах. Это оказывает влияние на процессы и процедуры, касающиеся формирования 
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и реализации стратегии. Институциональная теория планирования изучает такие процессы в 
разных типах организаций, действующих в различной институциональной среде.

Применительно к фирмам, действующим в конкурентной рыночной среде, в (Тамбовцев, 
2000) было показано, что их стратегические планы представляют собой отношенческие кон-
тракты между работниками, которые владеют или распоряжаются специфическими для фирмы 
ресурсами, и владельцами или высшими менеджерами соответствующей фирмы. В таких кон-
трактах устанавливается допустимое направление использования этих ресурсов, а также стиму-
лы их распорядителей. Эти стимулы ориентируют распорядителей на достижение результатов, 
оцениваемых высшими менеджерами как наилучшие для фирмы.

В какой мере эта модель действует в организациях публичного сектора, прежде всего в орга-
нах государственного и муниципального управления и подчиняющихся им организациях, ока-
зывающих публичные услуги? Ведь публичные услуги, несмотря на разнообразие значений это-
го термина в различных странах, в любом случае ощутимо влияют на благосостояние граждан.

На первый взгляд, по значению и содержанию стратегическое планирование в публичных 
некоммерческих организациях (ПНО), по преимуществу государственных, не близко стратегиям 
частных коммерческих организаций (фирм). Ведь ПНО не участвуют в конкурентной борьбе 
на рынках, не борются за расширение круга своих потребителей, у их руководителей даже нет 
самостоятельно решаемой задачи минимизации расходов на производство услуг: ведь это со-
кратит бюджетные поступления в будущем1. Исходя из положений (Milgrom and Roberts, 1988), 
ПНО осуществляют деятельность по оказанию влияния (influence activity) на координирующие 
их работу вышестоящие организации, осуществляющие их бюджетное финансирование. Такая 
деятельность имеет неформальный характер, не афишируется и публично не поощряется вы-
шестоящими организациями, так что не может быть целью или содержанием стратегических 
планов, разрабатываемых ПНО.

Различия между стратегиями фирм и ПНО проанализированы достаточно подробно (Тамбов-
цев, Рождественская, 2020b). Показано, что стратегии ПНО могут иметь характер псевдострате-
гий, т.е. быть ориентированными не на улучшение исполнения функций организации, а на де-
монстрацию лояльности руководства территории вышестоящему руководству. В общем случае 
совокупность ПНО характеризуется как минимум двумя признаками: наличие у организации 
автономности действий (в рамках действующего законодательства) и присутствие у руковод-
ства стремления проявлять инициативу по улучшению выполнения его уставных функций. Со-
отношение значений этих признаков можно представить в виде таблицы.

Таблица
Ситуации разработки ПНО стратегий развития

                         Организации
Руководители

Автономны Неавтономны

Стремятся улучшить 1.1 1.2
Не стремятся улучшить 2.1 2.2

Источник: разработки авторов

Рассмотрим содержание стратегий развития, которые могут разрабатываться в выявленных си-
туациях.

Ситуация 1.1, когда руководство автономной ПНО ориентировано на служение обществу, 
способствует разработке полноценных стратегий, определяющих изменение способа использо-
вания ресурсов для осуществления уставных задач.

Ситуация 1.2, в которой руководство ПНО, ориентированное на служение обществу и тем са-
мым на улучшение работы организации, вынуждено действовать в рамках четкого исполнения 
указаний вышестоящих ПНО. Здесь решения, полезные для улучшения предоставления публич-

1 Безусловно, такая задача может ставиться вышестоящими организациями, осуществляющими координацию деятельности 
подчиненных им ПНО.
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ных услуг, могут оказаться не соответствующими упомянутым указаниям. Это ухудшит ситуа-
цию с точки зрения работников организации. Поэтому вероятность разработки полноценных 
стратегий зависит во многом от отношения руководителя к риску.

Ситуация 2.1, при которой руководство мотивировано не на служение обществу, а на реа-
лизацию собственных целей, подталкивает к разработке квазистратегий, дающих возможность 
повышения благополучия работников ПНО за счет действий вышестоящих органов. При этом 
автономия в использовании ресурсов может реализоваться вне публичных квазистратегий. Ис-
полнение показателей, заложенных этими стратегиями, будет рассматриваться как защита от 
чрезмерного внимания со стороны вышестоящих руководителей к фактическому использова-
нию потенциала автономии.

Ситуация 2.2, когда ориентация руководства на собственные цели «сочетается» с отсутстви-
ем автономности организации, практически однозначно приводит к разработке квазистратегий.

Таким образом, разработка стратегии ПНО и стремление ее реализовать вполне возможны, 
ведь автономность организации может сочетаться с ориентацией руководителей на реальное 
улучшение ее положения. В следующем разделе статьи мы обсудим результаты исследований 
факторов успешности осуществления стратегий фирм, далее – факторы успешности осущест-
вления стратегий развития территориальных единиц, а в заключительной части сформулируем 
выводы из проведенного анализа.

Факторы успешности выполнения стратегий организациями рыночного сектора

Как было справедливо отмечено более 30 лет тому назад, «без успешной реализации любая стра-
тегия – это просто фантазия» (Hambrick and Cannella, 1989: 278). Поэтому неудивительно, что 
вопросы реализации стратегий в рыночном секторе широко обсуждаются в мировой литературе 
начиная с середины 1980-х гг. (Bourgeois and Brodwin, 1984; Argyris, 1989 и др.). Важный ре-
зультат, полученный в этот период, – выявление двух подходов к реализации стратегий: раци-
онального и постепенного (incremental). Первый предполагает детальный план мероприятий 
по реализации стратегии, который строго исполняется; второй – формирование и выполнение 
отдельных проектов, нацеленных на решение задач, отвечающих «духу» стратегии (Quinn, 1978; 
Weick, 1987).

Исследования, проведенные после того, как стратегии получили широкое распространение, 
показали, что доля их неуспешной реализации была очень высока – от 50% до 90% (Kaplan and 
Norton, 2001). Значительное внимание уделено обстоятельствам, препятствовавшим успешному 
выполнению стратегий (Guth and MacMillan, 1986; Beer and Eisenstat, 2000; Neilson et al., 2008), 
и возможным путям преодоления преград (Noble, 1999; Hickson et al., 2003; Miller et al., 2004).

Упомянутые исследования были продолжены и впоследствии. Так, в (Sull et al., 2015: 60–65) 
было выявлено пять типичных ошибок, или мифов, которым следовали менеджеры, стремясь ре-
ализовать принятые в фирмах стратегии: отождествление исполнения стратегии с построением 
строгого плана упорядоченных действий; связанное с этим стремление четкого следования пла-
ну (sticking to the plan); смешение наличия коммуникации с пониманием; связывание неудач с 
«неправильной» организационной культурой; убежденность в том, что исполнение стратегии 
должно направляться сверху. Как было отмечено в выводах этого исследования, «если менед-
жеры слишком узко сфокусированы на улучшении плана реализации, они рискуют получать все 
более изощренные ответы на неправильно поставленные вопросы» (Op. cit.: 66). Специально 
подходам к преодолению «ловушки плана реализации» (alignment trap) была посвящена работа 
(Dalcher, 2019), в которой указывалось на необходимость поиска разнообразных возможностей 
выполнения целей, неизвестных ранее опций, связанных с новыми перспективами, инсайтами 
и интуицией.

Несмотря на значительное число появившихся с середины 1980-х гг. теоретических и эм-
пирических исследований, посвященных различным аспектам реализации стратегий, уже в 
наши дни исследователи говорят о том, что «реализация стратегий часто трактуется как черный 
ящик» (Tawse and Tabesh, 2021: 22). Термин «черный ящик» даже выносится в заголовок (Al-
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Kubaisi, 2023). С нашей точки зрения, такой несколько пессимистический взгляд на опыт изуче-
ния процессов, связанных с исполнением стратегических решений, обусловлен сложностью свя-
зей, неопределенностью и множественностью факторов, влияющих на результаты реализации 
стратегий. Даже при самом внимательном изучении вариантов поведения конкурентов всегда 
сохраняется вероятность возникновения непредвиденных ситуаций. Поиск факторов, гаранти-
рующих успешную реализацию стратегии фирмы (Sinaga et al., 2020), был и остается скорее 
желаемым, чем действительно осуществимым.

Общий (и вполне очевидный) вывод, который можно сделать из упомянутых выше разнона-
правленных исследований, заключается в том, что факторы, на которые руководство фирмы в 
состоянии влиять, имеют внутренний для фирмы характер. Среди них наиболее значимым яв-
ляется поведение исполнителей стратегии. Чем важны исполнители – работники фирмы? Среди 
руководителей разных уровней (а также ряда экономистов-теоретиков) до сих пор распростра-
нен миф о том, что поведение работников является чисто механическим, что они (в меру способ-
ностей) просто выполняют задания менеджеров. Казалось бы, модель принципала-агента (Ross, 
1973; Holmstrom and Milgrom, 1991) и концепция оппортунистического поведения (Williamson, 
1993) должны были развеять этот миф, однако следование ему регулярно проявляется в дей-
ствиях различных руководителей и даже ученых.

В работах, изучающих фирмы и их стратегии, давно было признано, что стратегия – это не 
детальный план, где все до мелочей расписано по времени и конкретным исполнителям, а ори-
ентация. Реализация стратегии требует учета складывающихся детальных обстоятельств и воз-
можностей. Эти обстоятельства и возможности исполнители могут передать наверх, тем, кто 
корректирует планы, касающиеся реализации стратегии, т.е. предоставить им новую информа-
цию. Если между работниками фирмы отсутствуют отношения, содействующие такому перено-
су, то эти сведения могут быть и не донесены наверх. При неучете новой информации стратегия 
может остаться нереализованной.

В работах, изучающих организации, был предложен ряд конструктов, характеризующих отно-
шения внутри коллектива работников, влияющие на процессы функционирования организаций.

Психологическое владение (Psychological Ownership). В организационных исследованиях это 
понятие начинает широко применяться, начиная со статьи (Pierce et al., 2001), хотя в общей пси-
хологии, согласно (Pierce et al., 2003), оно используется около столетия, обозначая ощущение 
(чувство, убеждение) того, что некоторый объект, как физический, так и нематериальный, явля-
ется для индивида его объектом, как если бы он действительно владел им. Болельщики спортив-
ной команды говорят «моя команда», жители населенного пункта – «мой город» и т.п. Индиви-
ды, стремящиеся продемонстрировать свою идентификацию не только с объектом, но и с той или 
иной группой, часто используют выражения коллективного психологического владения, такие 
как «наша страна» и др. (Nijs et al., 2021). В литературе представлены анализ факторов возник-
новения феномена психологического владения в организациях (Mayhew et al., 2007; Gardner et 
al., 2023) и результаты эмпирической оценки его последствий (Vandewalle et al., 1995). 

Организационное гражданство (Organizational Citizenship). Понятие «поведения организа-
ционного гражданства», введенное в (Graham, 1991) и развитое в (Van Dyne et al., 1994), по-
строено на аналогии с концептом государственного гражданства и предполагает наличие у ра-
ботника организации таких черт, как послушность, лояльность и «политическое» участие, т.е. 
участие в выработке решений. Выявлены связи между чертами личности и включенностью в 
организационное гражданство (Chiaburu et al., 2011), а также возможные негативные проявле-
ния такой включенности (Bolino et al., 2013). Значимость этой характеристики работников для 
реализации стратегий состоит в том, что послушность и лояльность обеспечивают сознательное 
исполнение решений, а включенность улучшает согласованность личных интересов с интере-
сами высшего менеджмента.

Организационная идентификация, или идентификация с организацией (Organizational 
Identification). Согласно (Lee, 1971), идентификация работниками себя с организацией, где они 
работают, является важным фактором для понимания трудового поведения, готовности к до-
полнительным усилиям по улучшению положения дел в организации. Социальная идентифика-
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ция определяется как понимание индивидом своего единства с группой людей; она проистекает 
из категоризации индивидов, самобытности и престижности группы (Ashforth and Mael, 1989). 
Идентификация с организацией подразумевает отождествление членом организации собствен-
ных черт с характеристиками, имеющимися, по его убеждению, у организации (Dutton et al., 
1994: 239). Социальная идентификация обусловливает действия, принятые в группе и поддер-
живающие внутригрупповые институты. Таким образом, содержательно понятия социальной 
идентификации, организационного гражданства и приверженности организации близки, хотя 
их эмпирическое проявление различно (Gautam et al., 2004). Наличие у работника организаци-
онной идентификации становится значимым фактором для формирования и реализации страте-
гии (Kjærgaard, 2009; Ranjbar et al., 2021).

Организационная приверженность, или приверженность организации (Organizational 
Commitment). Этот конструкт, похоже, является одним из наиболее ранних среди тех, которые 
характеризуют влияние внутригрупповых отношений на результативность действий группы 
работников. Использованный в этой области впервые в (Becker, 1960), он обозначал неготов-
ность индивида покидать организацию вследствие тех «инвестиций» (побочных платежей, side 
bets), которые он совершил, действуя в ней. Иными словами, работник «обменивал» свои ин-
вестиции на принадлежность к фирме. С точки зрения экономической теории возникновение 
такой приверженности организации означает нерациональное поведение индивида, поскольку 
понесенные им ранее издержки (например, на получение специфических для фирмы навыков) 
являются невозвратными затратами (sunk costs), учет которых при принятии будущих реше-
ний не имеет смысла.

Такое поведение, получившее наименование «ловушка невозвратных затрат» (sunk cost 
fallacy), на практике достаточно широко распространено там, где действия ограниченно ра-
циональны (Arkes and Blumer, 1985). Неудивительно, что «поведенческий» подход к опреде-
лению организационной приверженности был подвергнут критике (Ritzer and Trice, 1969), а 
преобладающим стал «установочный» подход к организационной приверженности (attitudinal 
commitment), который можно охарактеризовать как наличие установок на твердое принятие 
работником целей и ценностей организации, готовность осуществлять значительные усилия 
по ее поручению, желание отстаивать свое членство в ней (Allen and Meyer, 1990). Эта общая 
характеристика включает три типа приверженности: эмоциональную (affective commitment), 
когда работник чувствует единство с организацией; приверженность постоянству (continuous 
commitment), когда учитываются издержки ухода из организации; нормативную (normative 
commitment), при которой работник ощущает свои обязательства перед фирмой (Meyer and 
Allen, 1991). Такое уточнение фактически означало идентификацию разных причин возникно-
вения приверженности у индивида, что, разумеется, не означало взаимоисключение этих типов: 
все три вполне могут существовать одновременно.

Как известно из классической статьи (LaPiere, 1934), наличие установки вовсе не обязатель-
но проявляется в соответствующих действиях, для этого требуется целый ряд факторов (Ajzen 
and Fishbein, 1977). Поэтому эмпирический анализ последствий организационной привержен-
ности ведется достаточно давно (Steers, 1977; Wang et al., 2020). Метаанализ таких работ пока-
зывает, во-первых, достаточно тесные связи между тремя типами приверженности, а во-вторых, 
их корреляцию с поведением работников (Meyer et al., 2002).

Стратегический консенсус и его влияние на реализацию стратегий. В исследованиях процессов 
выполнения стратегий широкое распространение получила такая характеристика внутрифирмен-
ных отношений работников, как стратегический консенсус. Это понятие, введенное в (Bourgeois, 
1980; 1985), первоначально обозначало согласие между высшими менеджерами фирмы относи-
тельно ее целей и способов их достижения. При этом согласие о способах, как показал анализ 
ряда корпораций, было даже более важно, чем консенсус о целях: договоренности о целях при 
отсутствии согласия о средствах коррелировали с низким уровнем функционирования. Тем самым 
наличие консенсуса улучшало координацию и кооперацию между подразделениями фирм.

По мере развития теоретических и эмпирических исследований влияния менеджеров на ре-
зультативность работы фирм менялась и трактовка понятия стратегического консенсуса – за 
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счет расширения круга договаривающихся и предметов договоренности. Исследователи, за-
фиксировав «отсутствие консенсуса относительно стратегического консенсуса», предложили 
трактовать последний как «общее понимание стратегических приоритетов среди менеджеров 
высшего, среднего и операционного уровней» (Kellermanns et al., 2005: 721). Стратегическими 
приоритетами именовались наиболее важные в восприятии членов организации инициативы 
организационной стратегии – фундаментальные ценности, направляющие организацию к до-
стижению целей. Как подчеркивалось в (Ibid.: 730), «язык приоритетов обеспечивает подобие 
моста» между организационными уровнями и подразделениями, которые используют свою тер-
минологию, что затрудняет внутрифирменное общение.

Эмпирический анализ влияния стратегического консенсуса на успешность работы фирм да-
вал не вполне однозначные результаты. Наряду с большим числом работ, показывавших по-
ложительную связь (Dess, 1987; Prieto and de Carvalho, 2018), были и те, что не обнаруживали 
связи (West and Schwenk, 1996) или даже находили отрицательное влияние (González-Benito et 
al., 2012). Можно объяснить разнообразие оценок различием факторов, которые принимались 
во внимание при проведении статистического анализа: например, метааналитический подход 
подтверждает в целом положительную связь (Kellermanns et al., 2011).

Недавно в (Bragaw and Misangyi, 2022) был изложен теоретический подход к объяснению это-
го несовпадения. Авторы предложили: во-первых, разграничить четыре типа консенсуса, в за-
висимости от порождаемой ими психологической связи среди менеджеров; во-вторых, учитывать 
стратегический климат, т.е. тот смысл, который работники и стейкхолдеры вкладывают в действия 
по реализации стратегии2; в-третьих, принимать во внимание приверженность работников к орга-
низации. Эмпирический анализ позволит выявить, насколько значимы эти предложения.

Наш обзор показал, что задача успешной реализации стратегии развития фирмы пока не ре-
шена, хотя важность ряда факторов достаточно обоснована. К таким факторам относится стра-
тегический консенсус среди менеджеров, а также рассмотренные характеристики работников 
фирм. Ведь согласно контрактной модели, в разработке и реализации стратегии фирмы участву-
ют владельцы специфических для фирмы ресурсов, которые не обязательно являются менедже-
рами того или иного уровня. Тем самым учет «стратегических» характеристик не только менед-
жеров, но и других работников значим для обеспечения успешности разработки и реализации 
стратегии.

Факторы успешности реализации стратегий территориальных органов управления

Если само по себе стратегическое планирование в организациях публичного сектора, включая 
органы государственного регионального и муниципального управления, было результатом пе-
реноса в него практик коммерческих организаций, то в какой мере такой перенос возможен и 
применительно к тематике реализации соответствующих стратегий? Ведь ПНО действуют не в 
среде рыночной конкуренции, их цели заданы нормативными документами и не могут быть из-
менены менеджерами, а финансовые ресурсы в значительной мере предоставляются «сверху», а 
не зарабатываются путем продажи услуг.

Кроме того, для таких ПНО, как органы территориального – регионального и муниципально-
го – управления, стратегии охватывают не сами эти организации, а социально-экономические 
системы регионов и муниципалитетов. Это значит, что реализация их стратегий ближе к поли-
тике, чем к стратегии фирмы. Осуществление любой государственной политики представляет 
собой действия и взаимодействия многих различных организаций, в ходе которых происходит 
вертикальная коммуникация, способная искажать содержание идущих сверху намерений и ре-
комендаций (Тамбовцев, Рождественская, 2020а: 2–3).

Как следует из типологии ситуаций разработки и реализации стратегий ПНО, представлен-
ной в таблице выше, не все организации этого типа в равной мере заинтересованы в успешной 
реализации своих стратегий. Ряд из них ориентирован на работу на показатель, что не требует 
значительных усилий, отвечающих заявленным целям стратегий. Соответственно, в литературе 

2 Понятие стратегического климата введено в (Ostroff et al., 2013: 653).



                                       V.L. TAMBOVTSEV, I.A. ROZHDESTVENSKAYA / TERRA ECONOMICUS, 2024, 22(1), 20–34   27

представлено меньшее число работ, посвященных реализации стратегий ПНО, однако по своей 
тематике они близки к вопросам, обсуждаемым для коммерческих организаций.

Так, в (Bourne et al., 2003) был проведен анализ популярных в публичном секторе систем 
измерения результативности (performance measurement systems) и показано, что все они плохо 
приспособлены к управлению реализацией стратегий, чем и объясняется низкий уровень испол-
нения последних. Этот анализ был продолжен в (Casey et al., 2014), где авторы, охарактеризовав 
эти системы как «манию метрик», предложили свой подход к репрезентации стратегических це-
лей и процедур их исполнения. К сожалению, эти исследования не опираются на теоретическую 
модель подобных систем, известную более 30 лет (Holmstrom and Milgrom, 1991).

Дж. Холл выдвинул концепцию «потенциал-функционирование» (capacity-performance), от-
ражающую важность для разработки и реализации стратегий в небольших территориальных 
образованиях наличия в них ресурсного потенциала, включая работников с адекватной квали-
фикацией (Hall, 2017). Эту концепцию подтверждает анализ стратегического планирования в 
сельских муниципалитетах штата Миссури (Dimitrijevska-Markoski et al., 2021) и в Индонезии 
(Dwi Retnandari, 2022). Фактор размера ресурсного потенциала может быть использован для 
расширения типологии ПНО, данной во введении этой статьи.

Исходя из опыта фламандских муниципалитетов, были предложены факторы успешности ре-
ализации их стратегий: соединение людей, процесса и плана, когда план рассматривается не как 
результат единоразового действия, а как адаптивный процесс соединения приоритетов страте-
гии с инициативами жителей, включая информационную и иную поддержку (George, 2021). Это 
вполне соответствует сформулированному ранее выводу о том, что успех реализации стратегий 
поддерживается включением в этот процесс разнообразных стейкхолдеров, в том числе этни-
ческих сообществ (Chowdhury, 2018), поскольку это помогает муниципальному правительству 
согласовывать разнообразные позиции внутри местного сообщества (Harris and Thomas, 2004).

В (Mitchell, 2019) была предложена модель обусловленной (contingent) реализации страте-
гии, предполагающая, что она будет осуществляться через выдвижение инициатив, разработку 
и осуществление проектов организациями-стейкхолдерами на территории штата (региона) или 
муниципалитета. Разнообразие условий, в которых действуют организации, обусловливают и 
различия в проектах, через которые они будут реализовать общую стратегию (Pinto and Slevin, 
1988). Понятно, что и сами инициативы будут отражать как локальное знание, так и меняющи-
еся условия. Эта модель отражает постепенный (incrementalist), а не жесткий подход к реали-
зации стратегии. Стратегия рассматривается как «предмет модификации в ходе ее реализации, 
вследствие меняющихся обстоятельств, новой информации или желательности определенных 
действий» (Pellegrinelli and Bowman, 1994: 129)3.

Эмпирический анализ применения стратегического планирования в ПНО России (Жихаре-
вич, Прибышин, 2016), Норвегии (Johnsen, 2015) и Канады (Elbanna et al., 2016) показал, что 
оно активно используется в его формальной версии и оценивается менеджерами в целом по-
ложительно, несмотря на критику такого варианта в некоторых направлениях стратегического 
менеджмента, изучающих рыночный сектор.

Органы регионального и муниципального управления отличаются от фирм, как отмечалось, 
содержанием стратегий, а также направленностью не на развитие этих органов, а на развитие 
территорий, руководимых ими. Значит, характеристики трудовых коллективов, которые тесно 
связаны с успешностью реализации организационных стратегий, не могут быть автоматически 
перенесены на жителей территорий, которые в подавляющем большинстве не являются работ-
никами органов управления, но выступают стейкхолдерами реализации стратегии и могут 
влиять на этот процесс.

Анализ литературы показывает, что ряд свойств региональных и локальных сообществ стал 
изучаться в их взаимосвязи с реализацией территориальных стратегий.

Территориальная идентификация. В этой области базовой является работа (Paasi, 1986), где 
обосновывается связь региональной идентификации с региональным развитием. Региональные 

3 В (Antipin and Vlasova, 2020) отмеченные ключевые пункты постепенного подхода к разработке стратегий, к сожалению, не 
упоминаются.
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стратегии выступают сегодня основным способом обеспечения развития, в связи с чем под-
черкивается корреляция между идентификацией и стремлением жителей к достижению общих 
целей, их персональной активностью в сфере регионального развития, включая участие в пла-
нировании (Raagmaa, 2002). О необходимости мобилизации региональной идентификации для 
повышения качества стратегии в условиях растущей сложности говорится в (Paasi, 2013).

Региональная идентификация важна для развития территориального образования и прояв-
ляет себя, если жители видят, что их намерения и усилия приносят успех, т.е. воспринимаются 
органами управления и учитываются при принятии и выполнении решений. Если такого не про-
исходит, то региональная идентификация жителей может скорее привести к противодействию 
решениям местных органов управления. Поэтому на территориях, где руководители хотят улуч-
шить уровень благосостояния жителей, вовлечение граждан в принятие и реализацию этих на-
мерений, а именно применение контрактной модели формирования стратегии, может оказаться 
действенным способом решения этой задачи. О позитивном влиянии стратегий, разрабатыва-
емых и реализуемых относительно автономными местными органами управления совместно 
с локальными сообществами, ясно говорят результаты эмпирического анализа (Andrews et al., 
2006). Роль местных сообществ в развитии малых городов подчеркивается в (Гунько и др., 2019).

Вместе с тем там, где уровень региональной идентификации невелик, участие населения в 
планировании может не дать положительных результатов, поскольку такой подход отнюдь не 
исключает оппортунистического поведения (Тамбовцев, 2017). Высокий уровень территориаль-
ной приверженности может снизить риск такого поведения.

В литературе можно столкнуться со смешением терминов «региональная идентификация» 
и «региональная идентичность» (см., например, Semian and Chromý, 2014; Леухова, Грицкевич, 
2022). Первое понятие означает, что жители считают себя едиными с регионом, с его успехами 
и трудностями и готовы действовать ему во благо. Второе понятие подразумевает, что у потре-
бителей продукции, производимой в регионе, сложился определенный образ этого региона, ко-
торым граждане руководствуются при выборе объекта потребления. Легко заметить, что образ 
региона может быть как положительным, так и отрицательным.

Территориальная приверженность. Понятия территориальной или локальной приверженно-
сти обсуждаются в литературе преимущественно в связи с участием граждан в планировании 
(Burby, 2003), а также в рамках стратегий решения экологических проблем (Grandin and Sareen, 
2020). Приверженность граждан той территории, где они живут, вызывает рост их усилий по со-
хранению природной среды. Эта характеристика населения территориальных единиц близка к 
локальной (территориальной) идентификации, и ей уделяется не столь значительное внимание. 
Обсуждение проблем стратегий ПНО не достигло еще той степени детальности, какая есть в те-
матике реализации стратегий фирм.

Стратегический консенсус. Поскольку изменения, намечаемые территориальными стратегия-
ми, отличаются от изменений в организациях рыночного сектора, то и понятие стратегического 
консенсуса, ключевое для реализаций стратегий фирм, также необходимо скорректировать. Участ-
никами здесь выступают не только руководители территориальных органов управления разных 
уровней, но и руководители других организаций, действующих на соответствующей территории, 
которые способны внести тот или иной вклад в реализацию стратегических приоритетов.

Как отмечено в (Meyfroodt et al., 2019), эмпирические свидетельства влияния локального 
стратегического консенсуса на реализацию стратегии практически отсутствуют, а анализ 
руководящих работников 256 фламандских муниципалитетов Бельгии показал, что консенсус 
сильно варьирует между группами работников и зависит от качества разработанных стратеги-
ческих планов.

Мы видим, что характеристики коллективов работников, которые привлекали и привлека-
ют столь большое внимание исследователей, изучающих реализацию стратегий фирм, не поль-
зуются популярностью у тех, кто анализирует осуществление стратегий ПНО, включая органы 
территориального управления. Вероятно, одна из причин состоит в том, что далеко не во всех 
локальных сообществах существуют группы или совокупности индивидов, готовые принимать 
активное участие в разработке и реализации местных стратегий. Так, согласно (Sztando, 2017), 
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свыше 37,7% руководителей малых городов Польши демонстрировали слабую мотивацию пла-
нировать их развитие, а 68,6% были готовы заниматься таким планированием лишь в связи с 
возможностью получить гранты из европейских фондов.

Анализ механизмов реализации территориальных стратегий в Российской Федерации пред-
принят в (Antipin, 2019). Автор, исходя из нормативных документов и практики разработки и 
реализации стратегий в Екатеринбурге и Свердловской области, выделил три таких механизма: 
включение в процессы разных групп стейкхолдеров путем создания совета их руководителей; 
сочетание проектного и программного управления; координация стратегического и территори-
ального планирования и управления.

В официальных документах, затрагивающих тематику региональных стратегий, вопрос их 
реализации на практике сводится обычно к разработке для этого планов соответствующих ме-
роприятий (Шпакова, 2018). Вероятно, предполагается, что создание таких планов приведет 
к желаемым результатам само по себе, без каких-либо дополнительных усилий. В частности, 
практически не затрагиваются темы методики разработки подобных планов, включая отбор 
(или разработку) мероприятий, включаемых в планы, ресурсное обеспечение их выполнения, 
стимулы своевременного выполнения и т.п.

Анализ некоторых успешно выполненных стратегий показывает, что их позитивные резуль-
таты во многом достигнуты благодаря активации механизма взаимодействия и кооперации ос-
новных стейкхолдеров (Seliverstov, 2018).

Выводы

С точки зрения институциональной теории стратегического планирования наилучшие условия 
для реализации территориальной стратегии формируются тогда, когда эта стратегия приобрета-
ет для жителей и руководителей организаций характер неформального института, т.е. правила, 
отступление от которого осуждается всеми людьми, считающими, что данному правилу нужно 
следовать. Для того чтобы на территории сформировались такие убеждения, необходимо, чтобы 
достижение целей стратегии воспринималось как улучшение текущего положения стейкхолде-
ров. Тогда эти цели соответствовали бы интересам жителей и организаций.

В какой мере этот вывод реализуется в практиках, имеющих место в нашей стране? Харак-
теризуя общую нормативно-правовую базу стратегического планирования в РФ, авторы (Дми-
триев, Крапиль, 2020: 28) отмечают: «Закон4 сфокусирован в первую очередь на полномочиях 
органов власти и содержании конкретных стратегических документов, но уделяет существенно 
меньше внимания механизмам практической реализации и актуализации документов». В ныне 
действующей редакции этого закона (от 17.02.2023 г.) под механизмом реализации региональ-
ных стратегий понимается план мероприятий по выполнению стратегических документов.

Согласно этой редакции, муниципальные образования должны разрабатывать документы, 
необходимые для формирования их бюджетов, однако собственно стратегии своего развития 
могут создаваться в них на основе решений руководства муниципалитетов.

Представляется, что для муниципалитетов и регионов, в которых усилия и ресурсный по-
тенциал негосударственных организаций и жителей могут быть привлечены к исполнению со-
держания стратегий, становится значимым выявление и учет таких характеристик населения, 
как степень территориальной идентификации, территориальной приверженности и стратеги-
ческого консенсуса. Мы показали, что именно они являются важными факторами успешности 
реализации стратегий, влияют на доступный ресурсный потенциал и действенные способы до-
стижения стратегических целей.

Проведенный анализ позволяет предложить следующий вариант определения механизма 
реализации территориальной стратегии: это система действий территориальных властей по 
активации и координации усилий резидентов, направленных на достижение целей страте-
гии. Под резидентами здесь понимаются как жители территории, так и расположенные на ней 

4 Принятый 28 июня 2014 г. Федеральный закон Российской Федерации 172-ФЗ «О стратегическом планировании в Российской 
Федерации».
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организации различных видов. Поскольку характеристики населения тех или иных территорий 
варьируются (руководители организаций-резидентов также обычно являются жителями терри-
тории), механизм реализации стратегии невозможно стандартизировать, ведь он является ре-
зультатом взаимодействия региональных властей и участников существующего стратегическо-
го консенсуса. Важным условием успешного формирования и последующей реализации страте-
гии выступает ее содержание, направленность на решение актуальных для жителей территории 
проблем. Именно этим определяется простота реализации и действенность стратегии.
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