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Введение. Современный этап развития общества характеризу-

ется переходом к постиндустриальной экономике. Ее основными 
чертами являются высокая скорость изменений, быстрые темпы 
развития и изменения технологий, применение цифровых, нано- и 
био-технологий, признание человеческого капитала и знаний как 
основного производительного актива, а также высокая степень не-
определенности внешней среды. Значительно возросла сложность 
и разнообразие экономической системы, а также взаимовлияние 
всех ее элементов друг на друга.  

В настоящее время характерен общий тренд на усиление роли 
государства в экономике и увеличение масштабов государственных 
расходов и государственной собственности, что связано с объектив-
ными характеристиками постиндустриальной эпохи [1, с. 15]. 

В этих условиях прежние подходы к регулированию экономики 
уже не дают желаемого результата. Происходит переосмысление 
роли государства в экономике и методов регулирования. На первый 
план выдвигаются новые задачи и приоритеты. 
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Со второй половины XX в. на первый план стала выдви-
гаться особая функция государства, состоящая в обеспечении 
экономического развития и достижении достойного качества 
жизни населения. Для этих целей государство инвестирует 
средства в инфраструктурные проекты, развитие передовых вы-
сокотехнологичных отраслей, финансирует здравоохранение, 
образование и науку, а также руководит структурной пере-
стройкой экономики для целей опережающего развития. 

В начале XXI в. важное значение приобретает функция долго-
срочного планирования экономического развития. Пришло пони-
мание, что государству необходимо определять цели, стратегии и 
пути развития экономики и проводить целенаправленную поли-
тику по достижению поставленных целей. Данный процесс также 
называют стратегическим управлением экономикой.  

Для целей развития экономики государство традиционно ис-
пользовало ряд инструментов, включая бюджетно-налоговую и 
кредитно-денежную политику. Однако в настоящее время важ-
нейшую роль начинают играть инструменты долгосрочного регу-
лирования экономики, такие как выработка национальных целей, 
стратегическое планирование и долгосрочное прогнозирование, 
индикативное планирование. Долгосрочное государственное ре-
гулирование экономики производится в форме структурной поли-
тики или политики экономического роста. Его основной чертой 
является координация государством деятельности различных эко-
номических агентов, которые при отсутствии регулирования дей-
ствуют разнонаправленно. Инструментами такой координации яв-
ляются среднесрочные и долгосрочные стратегии, планы и про-
граммы развития экономики и ее отдельных отраслей с использо-
ванием системы финансовых и кредитных стимулов. 

Кроме того, «глобализация, породив связанность и взаимо-
зависимость экономик мира, потребована и новых инструмен-
тов макроэкономического регулирования – прежде всего коор-
динации на уровне правительств, центральных банков, между-
народных институтов» [2, с. 38]. 

В реализации долгосрочных стратегий важную роль играют 
институты развития или банки развития. Их задачей является 
содействие структурной перестройке экономики при поддержке 
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государства для целей реализации социально-экономической по-
литики. Таким образом, в настоящее время наблюдается измене-
ние приоритетов государственного регулирования экономики и 
направленность его на долгосрочные цели и задачи.  

Для Российской Федерации вопросы стратегического управ-
ления экономикой приобретают особую актуальность. Как пока-
зал опыт стран-лидеров экономического развития, выход на 
устойчивый рост и его поддержание возможно только при нали-
чии грамотной стратегии и адекватных механизмов ее реализации.  

Программно-целевой подход как инструмент государ-
ственного регулирования. В настоящее время наиболее рас-
пространенным механизмом стратегического управления раз-
витием экономики является программно-целевой (или про-
граммный) подход. Это управленческий подход, позволяющий 
мобилизовать материальные и финансовые ресурсы для реше-
ния комплексных задач. Благодаря этому он интегрирует два ас-
пекта: пространственный и временной. Пространственный фактор 
предполагает, что для достижения цели необходимо объединить 
ресурсы различных регионов, отраслей, субъектов, форм собствен-
ности. Временной фактор означает достижение цели путем после-
довательного выполнения задач, предполагаемых программой. При 
этом основной проблемой, в том числе в Российской Федерации, 
остается оценка эффективности результатов проекта и нецелевое 
расходование средств. Поэтому задача совершенствования про-
граммно-целевого механизма в РФ сейчас особенно актуальна. 

Программный подход является одним из инструментов раз-
вития экономики наряду с операционной бюджетно-налоговой 
и кредитно-денежной политикой, структурной политикой, бюд-
жетным процессом, социально-экономическим прогнозирова-
нием, законотворчеством и другими управленческими механиз-
мами. Социально-экономический прогноз при этом играет роль 
обоснования набора мер экономической политики [3, с. 75]. 

Основной смысл применения программного подхода как ин-
струмента развития экономики заключается в том, что в современ-
ных условиях неограниченных потребностей общества и жестких 
финансовых ограничений государственный бюджет не имеет 
средств для финансирования всех проблемных задач, поэтому 
лучше сосредоточиться на решении ограниченного количества 
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приоритетных направлений, чем размывать бюджетные средства. 
Решение приоритетных экономических проблем даст впоследствии 
мультипликативный эффект на другие отрасли и тем самым усили-
вает эффект бюджетных вливаний, тогда как размытие финансиро-
вания по всем задачам сразу приведет к их недофинансированию и 
незавершению. Следовательно, выгоднее достичь результата в не-
скольких приоритетных задачах, чем не завершить ни одной.  

Достоинством программно-целевого подхода является то, 
что в бюджете обычно выделяют 2 части затрат: фиксирован-
ную и гибкую. В фиксированную часть закладывают расходы 
на стратегические приоритетные программы и проекты, а в гиб-
кую часть – операционные расходы.  

Однако в случае ошибок в выборе приоритетных целей или 
планировании мероприятий программный подход может приве-
сти к неэффективному расходованию средств бюджета и не ре-
шить заявленных проблем. 

Программный подход является частью системы стратегиче-
ского планирования и управления. В стратегии обозначаются 
глобальные цели социально-экономического развития, и под эти 
цели создаются государственные или иные целевые программы. 
Программа является конкретным планом выполнения стратегии с 
четко прописанным набором мероприятий и выделением ресурсов 
под каждое мероприятие; также в программе обозначаются меха-
низмы управления реализацией и контроля выполнения.  

Однако данный план мероприятий может быть достаточно об-
ширным, так как для решения конкретной задачи необходимо пред-
принимать усилия по разным направлениям. Поэтому программа 
может иметь в своей структуре несколько подпрограмм или проек-
тов, направленных на решение более узкого круга задач.  

Таким образом, целевые программы являются ключевым 
элементом государственной системы управления экономикой. 
По утверждению Б.А. Райзберга, «программные цели надо рас-
сматривать в единстве с общей системой целей государствен-
ного управления экономикой и социальной сферой» [4, с. 111]. 

Программы отличаются от оперативного управления прежде 
всего своей целевой направленностью, ограниченностью по 
времени исполнения, четко обозначенной структурой и планом 
мероприятий, а также выделением отдельного финансирования. 
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Программы призваны решать стратегические задачи развития 
экономики, имеющие сложный, комплексный, межотраслевой 
и многотерриториальный характер, их задачей является объеди-
нение ресурсов и управленческих механизмов для достижения 
цели. Сущность программно-целевого подхода состоит в поста-
новке четкой цели по решению определенных экономических 
задач и организации действий по ее достижению с выделением 
ресурсом и последующим контролем результатов. Общий доку-
мент с описанием и конкретизацией вышеуказанной схемы ме-
роприятий называется программой.  

Программа по определению должна отличаться от плана 
операционных мероприятий. Государственные программы 
имеют ряд признаков, по которым их можно отделить от других 
управленческих инструментов.  

• Первым таким признаком является иерархия конкретных 
взаимосвязанных целей. На верхнем уровне руководства 
ставится основная долгосрочная цель, которая имеет как 
количественные, так и качественные характеристики. На 
втором уровне данная цель разбивается на несколько бо-
лее конкретных целей, в результате на низшем (исполни-
тельном) уровне формируется четкий перечень задач, не-
обходимых для достижения поставленных целей.  

• Вторым признаком является согласованное выполнение вза-
имосвязанных действий. Программа является полноценной 
системой, состоящей из различных подзадач, многие из кото-
рых должны выполняться последовательно. Здесь требуются 
особые походы к мониторингу выполнения, так как вся си-
стема характеризуется высокой динамичностью и сложными 
взаимосвязями процессов. 

• В-третьих, программы должны иметь ограниченную протя-
женность во времени и пространственную взаимоувязку, что 
связано с комплексностью государственных программ. Госу-
дарственные программы должны решать не текущие, а стра-
тегические задачи развития экономики страны. 

• И четвертым признаком, характерным именно для про-
граммно-целевого подхода, является уникальность и ин-
новационность программ, так как целевые параметры и 
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комплекс мероприятий разрабатываются для конкретной 
территории или организации. 

Развитие системы стратегического управления экономи-
кой РФ. В XXI в. Россия вступила в новую стадию роста, ха-
рактеризующуюся новыми трендами и условиями, «которые в 
значительной мере будут определять развитие глобальных про-
цессов на обозримую перспективу» [5, с. 6].  

Поэтому в современной ситуации необходимо развивать ме-
ханизмы своевременной адаптации стратегий к условиям не-
определенности и механизмы реализации стратегий. К таким 
механизмам относят программно-целевой подход, использова-
ние проектного подхода при реализации программ и проектов, 
а также программно-целевое бюджетирование.  

Как справедливо отмечает В.Д. Андрианов, ни одна волна эко-
номического роста, в том числе в новых индустриальных странах 
Азии, не была бы возможна без использования стратегического 
управления и долгосрочного планирования на государственном 
уровне. Без формулирования стратегических целей развития воз-
можен лишь кратковременный хаотичный рост [6].  

Стратегическое управление на государственном уровне под-
разумевает формирование видения, миссии государства и целей 
государственного развития, определение системы сбалансиро-
ванных показателей для оценки достижения целей, выбор меха-
низмов достижения целей, ресурсное обеспечение запланиро-
ванных работ, контроль и мониторинг выполнения стратегии, 
корректировка по мере необходимости.  

Под стратегическим управлением экономической системой 
Г.Б. Клейнер предлагает понимать «управление, основанное на 
комплексной стратегии деятельности и развития данной си-
стемы» [7, с. 11]. 

И.Б. Гурков отмечает, что стратегическое управление госу-
дарством обязательно направлено на «изменение способов 
трансформации ресурсов в результаты» [8, с. 27] и этом его от-
личие от оперативного управления. 

Государство также имеет свою миссию, которую называют 
национальной идеей. Миссия государства определяется исходя 
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из духовно-нравственных идеалов населения, менталитета, ис-
торических и географических особенностей, природных усло-
вий [7, с. 22-25]. 

Субъектами стратегического управления являются государ-
ство, общество и экономика [7, с. 15-16]. Разрабатывать стратегию 
должно государство, так как ему общество делегировало права на 
управление экономикой. Под стратегией понимается «обобщен-
ное представление структуры и функционирования экономиче-
ской системы, основанное на целостном видении процессов про-
изводства и воспроизводства» [7, с. 14]. Важная роль стратегиче-
ского управления состоит в согласовании интересов и координа-
ции действий всех экономических субъектов. При этом повыша-
ется качество управления экономикой и снижается вероятность 
субъективных и непрофессиональных решений. 

Для эффективной реализации стратегии государству нужны 
финансовые и нефинансовые институты развития, которые бу-
дут координировать мероприятия и концентрировать ресурсы 
для финансирования программ и проектов.  

В.Л. Тамбовцев определяет стратегическое планирование 
как «разработку планов реализации предварительно созданной 
стратегии» [8, с. 30]. Таким образом, стратегия предоставляет 
информацию для планирования. 

В России существует множество разнообразных стратегиче-
ских документов: стратегий, стратегических планов, концепций 
и программ развития регионов, а также методических рекомен-
даций по их применению.  

В 2018 г. Президент подписал Указ № 204 «О национальных 
целях и стратегических задачах развития Российской Федера-
ции на период до 2024 года», в котором определил 9 националь-
ных целей и показатели их достижения, а также основные пока-
затели деятельности Правительства РФ до 2024 г. и прогноз со-
циально-экономического развития РФ до 2024 г. Для реализа-
ции указанных целей в 2018-2019 гг. утверждены 13 новых 
национальных проектов: демография, здравоохранение, образо-
вание, жилье и городская среда, экология, безопасные и каче-
ственные автомобильные дороги, производительность труда и 
поддержка занятости, наука, цифровая экономика, культура, 
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малое и среднее предпринимательство и поддержка индивиду-
альной предпринимательской инициативы, международная ко-
операция и экспорт, комплексный план модернизации и расши-
рения магистральной инфраструктуры на период до 2024 г.1 
Кроме федерального финансирования, национальные проекты 
предусматривают в качестве источников инвестиций бюджеты 
субъектов РФ и внебюджетные источники.  

В 2020 г. в связи с кризисом, вызванным Ковид-19, был про-
изведен пересмотр целей и Указом Президента РФ № 474 «О 
национальных целях развития Российской Федерации на пе-
риод до 2030 года» были определены 5 приоритетных целей со-
циально-экономического развития страны: сохранение населе-
ния, здоровья и благополучия людей, обеспечение возможно-
стей для самореализации и развития талантов, комфортная и 
безопасная среды для жизни и достойного, эффективного труда, 
успешное предпринимательство и цифровая трансформация2. 
Таким образом, провозглашена ценность перехода новому типу 
экономического развития путем структурной перестройки эко-
номики при определяющей роли развития человеческого капи-
тала и частного предпринимательства.  

Программы являются ключевым элементом системы страте-
гического планирования и управления, определенной законом 
О стратегическом планировании в РФ №172-ФЗ3. Президент 
РФ устанавливает национальные цели развития. На основе 
национальных целей разрабатываются стратегии развития гос-
ударства, отраслей и ведомств, и для их реализации создаются 
целевые программы. Программа может иметь в своей структуре 
несколько подпрограмм или проектов. 

Сейчас в России реализуется 46 государственных программ, они 
сгруппированы в 5 направлений: новое качество жизни, инноваци-

                                                                         
1 О национальных целях и стратегических задачах развития Российской Федерации на период до 
2024 года. [Электронный ресурс]: указ Президента РФ от 07.05.2018 №204 (ред. от 21.07.2020). 
Доступ из справ.-правовой системы «КонсультантПлюс». Доступ осуществлен 01.04.2021. 
2 О национальных целях развития Российской Федерации на период до 2030 года. [Элек-
тронный ресурс]: указ Президента РФ от 21 июл. 2020 г. №474. Доступ из справ.-правовой 
системы «КонсультантПлюс». Доступ осуществлен 01.04.2021. 
3 О стратегическом планировании в Российской Федерации. [Электронный ресурс]: феде-
ральный закон от 28.06.2014 №172-ФЗ (ред. от 31.07.2020). Доступ из справ.-правовой си-
стемы «КонсультантПлюс». Доступ осуществлен 01.04.2021. 
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онное развитие и модернизация экономики, сбалансированное реги-
ональное развитие, эффективное государство, обеспечение нацио-
нальной безопасности4. Кроме государственных программ, имею-
щих самый высокий статус, в РФ существуют федеральные целевые 
программы, ведомственные и отраслевые программы, по уровню 
власти также выделяют региональные и местные программы.  

В целях внедрения принципов проектного управления По-
становлением Правительства РФ от 12.10.2017 № 1242 «О раз-
работке, реализации и об оценке эффективности отдельных гос-
ударственных программ Российской Федерации» отдельным 
программам присвоен статус пилотных государственных про-
грамм5. В настоящее время пилотными являются следующие  
6 программ:  

• развитие здравоохранения; 
• развитие образования; 
• Обеспечение доступным и комфортным жильем и комму-

нальными услугами граждан РФ; 
• развитие транспортной системы;  
• государственная программа развития сельского хозяйства 

и регулирования рынков сельскохозяйственной продук-
ции, сырья и продовольствия на 2013-2020 гг.; 

• комплексное развитие сельских территорий6. При этом 
ряд федеральных целевых программ были прекращены 
досрочно с 01 января 2018 г. и включены в перечень пи-
лотных государственных программ7. 

                                                                         
4 Об утверждении перечня государственных программ Российской Федерации. [Электронный 
ресурс]: распоряжение Правительства РФ от 11.11.2010 №1950-р (ред. от 28.05.2021). Доступ 
из справ.-правовой системы «КонсультантПлюс». Доступ осуществлен 01.04.2021. 
5 О разработке, реализации и об оценке эффективности отдельных государственных программ 
Российской Федерации (вместе с «Правилами разработки, реализации и оценки эффективности 
отдельных государственных программ Российской Федерации»). [Электронный ресурс]: поста-
новление Правительства РФ от 12.10.2017 №1242 (ред. от 16.04.2020). Доступ из справ.-правовой 
системы «КонсультантПлюс». Доступ осуществлен 01.04.2021. 
6 Об утверждении перечня государственных программ Российской Федерации, в том числе 
являющихся пилотными, в которых формируются разделы и (или) представляется сводная 
информация по опережающему развитию приоритетных территорий. [Электронный ре-
сурс]: распоряжение Правительства РФ от 25.11.2017 №2620-р (ред. от 06.02.2020). До-
ступ из справ.-правовой системы «КонсультантПлюс». Доступ осуществлен 01.04.2021. 
7 О применении механизма проектного управления при формировании и реализации отдель-
ных государственных программ // Сайт Правительства России. [Электронный ресурс]. 
URL: http://government.ru/docs/29710/. Доступ осуществлен: 04.04.2021. 

consultantplus://offline/ref=F4E23F0CD16E5B5C4B29E56F9FF577E569C0DBCFA7C8B60AF03C69435FBAB7894B83081654EA59B021A63994501799038415C6AD2D980F5EN353P
consultantplus://offline/ref=F4E23F0CD16E5B5C4B29E56F9FF577E569CFDACDA3CCB60AF03C69435FBAB7894B83081654EB58B12FA63994501799038415C6AD2D980F5EN353P
consultantplus://offline/ref=F4E23F0CD16E5B5C4B29E56F9FF577E569C1D9CAA3C2B60AF03C69435FBAB7894B83081654EB58B125A63994501799038415C6AD2D980F5EN353P
consultantplus://offline/ref=F4E23F0CD16E5B5C4B29E56F9FF577E569CFDAC5A3CCB60AF03C69435FBAB7894B8308145FBF09F473A06DC10A42901D820BC4NA58P
consultantplus://offline/ref=F4E23F0CD16E5B5C4B29E56F9FF577E569C0DECEAFC2B60AF03C69435FBAB7894B83081654EB58B122A63994501799038415C6AD2D980F5EN353P
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Пилотные государственные программы имеют несколько 
особенностей. Внесены изменения в систему управления та-
кими программами. Пилотная программа должна иметь не бо-
лее 5 измеримых целей, а также измеримые цели второго уровня. 
В программе четко выделяются проектная (приоритетные, ведом-
ственные проекты) и процессная (целевые программы) части. 
Внедрены принципы ранжирования проектов и оценки обеспечен-
ности целей госпрограмм проектами. Пилотные программы 
управляются на основе принципов проектного управления, для 
чего организуется проектный офис, формируется проектная ко-
манда, выполняющая функцию координации усилий между раз-
личными ведомствами и уровнями власти. Предусмотрен особый 
порядок оценки эффективности пилотных проектов8.  

Федеральные целевые программы и ведомственные про-
граммы включены в состав государственных программ. Нацио-
нальные проекты состоят из федеральных проектов. Федераль-
ные проекты в свою очередь входят в государственные про-
граммы. Таким образом, федеральные проекты являются связу-
ющим элементом между государственными программами и 
национальными проектами. Технически эта связь реализуется в 
бюджете с использованием кодов бюджетной классификации 
расходов. При этом федеральные проекты одного националь-
ного проекта могут быть включены в одну или несколько раз-
ных государственных программ. Таким образом, национальные 
проекты встроены в систему государственных программ в РФ. 

Новое положение о системе управления государствен-
ными программами РФ. Сложная система стратегических до-
кументов РФ, законодательных актов и методик стала одной из 
причин низкой эффективности функции стратегического пла-
нирования и управления нашей стране, а также вызвала необхо-
димость пересмотра и упорядочения различных нормативных 
положений касательно разработки, реализации и оценки госу-
дарственных программ. Постановлением Правительства РФ от 
26 мая 2021 г. № 786 было принято Положение «О системе управ-
ления государственными программами Российской Федерации», 

                                                                         
8 Об отличиях пилотных программ от других госпрограмм // Сайт Бюджет.ru. [Электрон-
ный ресурс]. URL: https://bujet.ru/article/343468.php.  Доступ осуществлен: 04.04.2021. 
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регулирующее порядок реализации и оценки эффективности госу-
дарственных программ РФ с 2022 г.9 Данное Положение заменит 
собой ряд устаревших нормативных актов, включая «Порядок раз-
работки, реализации и оценки эффективности государственных 
программ РФ» (Постановление Правительства РФ от 2 августа 
2010 г. № 588) и «Правила разработки, реализации и оценки эффек-
тивности отдельных государственных программ РФ» (Постановле-
ние Правительства РФ от 12 октября 2017 г. № 1242)10. 

Новое положение № 786 указывает, что государственная 
программа представляет собой документ стратегического пла-
нирования, задачей которого является реализация приоритет-
ных направлений государственной политики социально-эконо-
мического развития страны и достижение национальных целей 
развития, определенных указом Президента РФ № 47411.  

Выделяется 2 типа государственных программ. Первый тип – 
это государственные программы, направленные на достижение 
общенациональных целей и обеспечение национальной без-
опасности в рамках конкретной отрасли или сферы развития. 
Второй тип – это комплексные программы, решающие про-
блемы межотраслевого и территориального взаимодействия, 
иногда в рамках нескольких государственных программ. Таким 
образом, в новом документе нашли отражение такие признаки 
программ, как нацеленность на решение стратегических про-
блем национального масштаба и координация мероприятий, за-
трагивающих различные сферы и территории деятельности12.  

Согласно положению № 786 в государственных программах 
обязательно выделяется проектная и процессная части, об осо-
бенностях управления которыми сказано в следующем абзаце. 
В документе отдельно приведен список видов деятельности, ко-
торые не подлежат реализации на программно-целевой основе. 
В основном это расходы на содержание постоянных органов 
власти (например, Президент, Государственная Дума и Совет 
Федерации, Верховный Суд и т.п.), международные визиты и 

                                                                         
9 О системе управления государственными программами Российской Федерации [Элек-
тронный ресурс]: постановление Правительства РФ от 26.05.2021 г. №786. Доступ из 
справ.-правовой системы «КонсультантПлюс». Доступ осуществлен 13.10.2021. 
10 Там же. 
11 Там же. 
12 Там же. 

http://pravo.garant.ru/document?id=98991&sub=0
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обязательства, поддержка политических партий и референду-
мов, и некоторые другие направления13. 

Для успешной реализации государственных программ тре-
буются особые технологии управления. В мировой практике 
распространены два подхода к управлению выполнением про-
грамм: процессный и проектный; их выбор зависит от характера 
деятельности и желаемого результата. Если деятельность явля-
ется рутинной, повторяющейся и ориентирована на стандарти-
зированный результат, то для управления ею целесообразно 
применять процессный подход, который заключается в оптими-
зации повторяющихся процессов и создании постоянной орга-
низационной структуры для выполнения работ. 

Проектный подход применяется в случае единоразового ха-
рактера деятельности с уникальным результатом, который 
необходимо получить в конкретные сроки. Проект всегда 
направлен на позитивное развитие и изменение текущего состо-
яния дел. Для реализации проекта создается особая организаци-
онная структура, формируется временная рабочая группа, рас-
пределяются деловые роли среди ее участников, определяются 
принципы взаимодействия членов команды и выделяются ре-
сурсы. Главное требование в реализации проектного подхода – 
это создание эффективной структуры управления, при которой 
будут скоординированы действия всех участников государ-
ственной программы, выделены финансовые средства и вре-
менные ресурсы исполнителей14. 

Отдельно следует отметить тот факт, что Положение «О си-
стеме управления государственными программами Российской 
Федерации» № 786 вводит требования к управлению програм-
мами с использованием современных цифровых технологий, 
что по замыслу разработчиков должно повысить их прозрач-
ность и эффективность15. 

Также Положение содержит требования к структуре и целе-
полаганию государственных программ, их содержанию, этапам 

                                                                         
13 Там же. 
14 Центр проектного менеджмента РАНХиГС. URL: https://pm.center/projectmanage-
ment/proektnoe-upravlenie-v-sisteme-gosudarstvennogo-upravleniya/. Доступ осуществлен 04.04.2021. 
15 О системе управления государственными программами Российской Федерации [Элек-
тронный ресурс]: постановление Правительства РФ от 26.05.2021 г. №786. Доступ из 
справ.-правовой системы «КонсультантПлюс». Доступ осуществлен 13.10.2021. 
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разработки, порядку внесения изменений, к системе управления 
программами, финансовому обеспечению, к контролю за реали-
зацией государственных программ16. 

В целом можно отметить, что новый документ является свое-
временным и упорядочивает процесс использования государ-
ственных программ в системе стратегического управления РФ. 
Он однозначно подчеркивает связь программ с целями нацио-
нального развития и указывает на необходимость их бюджет-
ного обеспечения исходя из приоритетных направлений госу-
дарственной политики. Однако практическая реализация может 
отличаться от нормативных предписаний по причинам эконо-
мического и управленческого характера, которые будут рас-
смотрены в следующем параграфе. 

Современные проблемы системы программно-целевого 
планирования РФ. Национальная российская система страте-
гического развития и управления имеет множество проблем, 
связанных с особенностями исторического развития нашего 
государства, управленческим и культурным менталитетом ру-
ководящей элиты, а также с темпами и ограничениями эконо-
мического роста в настоящий момент.  

На формирование системы стратегического планирования и 
программных методов управления экономикой в РФ значительное 
влияние оказала смена экономической системы в конце ХХ в., ко-
гда произошел переход от плановой к рыночной экономике. Со-
ответственно изменились институты государственного регули-
рования (от Госплана к неопределенным) и методы планирова-
ния (от директивных к индикативным). Была разрушена совет-
ская плановая система, включая научные институты, занимаю-
щиеся разработкой методологии и научным обоснованием пла-
нов и прогнозов, утрачена квалификация персонала, научные 
традиции, опыт и теоретическая база. «В 1990-е – начале 
2000 гг. Правительство не могло внедрить в практику долгосроч-
ное бюджетное планирование из-за неустойчивой макроэкономи-
ческой ситуации, чрезвычайно высокой инфляции, отсутствия за-
конодательной базы, определяющей институциональную базу 

                                                                         
16 Там же. 
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российской экономики и бюджетного процесса» [9, с. 16]. Вслед-
ствие этого имел место десятилетний перерыв в применении ин-
струментов государственного регулирования (1990-2000 гг.) и пе-
риод господства свободного рынка. Новые институты и мето-
дики до сих пор не воссозданы в полной мере.  

Данный факт осознается на высшем уровне власти, в связи 
этим Президент РФ В.В. Путин заявил о необходимости разви-
вать систему стратегического планирования на качественно но-
вой основе. На совещании с Советом Безопасности в сентябре 
2021 г. он подчеркнул важность соответствия программных ин-
струментов приоритетам национального развития. При этом в каче-
стве основных целеполагающих стратегических документов в 
настоящий момент он назвал Стратегию национальной безопасно-
сти РФ, утвержденную Указом Президента РФ от 02.07.2021  
№ 40017 и Указ о национальных целях развития до 2030 г. № 47418. 

27 сентября 2021 г. Советом Безопасности РФ одобрен про-
ект «Основ государственной политики в сфере стратегического 
планирования в РФ». Он призван закрепить четкую структуру 
стратегических документов РФ, последовательность их разра-
ботки и корректировки.  Кроме того, в рамках цифровой транс-
формации экономики планируется создание единой цифровой 
аналитической платформы стратегического управления19.  

6 октября 2021 г. Правительство РФ утвердило перечень 
инициатив социально-экономического развития Российской 
Федерации до 2030 года; всего выделено 42 инициативы, сгруп-
пированных в 6 разделов: социальная сфера, строительство, 
экология, цифровая трансформация, технологический рывок и 

                                                                         
17 О Стратегии национальной безопасности Российской Федерации [Электронный ре-
сурс]: Указ Президента РФ от 02.07.2021 № 400. Доступ из справ.-правовой системы 
«КонсультантПлюс». Доступ осуществлен 13.10.2021. 
18 О национальных целях развития Российской Федерации на период до 2030 года. [Электронный 
ресурс]: указ Президента РФ от 21 июл. 2020 г. №474. Доступ из справ.-правовой системы «Кон-
сультантПлюс». Доступ осуществлен 01.04.2021; В России изменят систему стратегического 
планирования // Сайт Российской газеты. [Электронный ресурс]. URL: https://rg.ru/2021/09/27/v-
rossii-izmeniat-sistemu-strategicheskogo-planirovaniia.html. Доступ осуществлен: 13.10.2021. 
19 Совбез одобрил проект основ стратегического планирования в РФ // Сайт Известия. 
[Электронный ресурс]. URL: https://iz.ru/1227530/2021-09-27/sovbez-odobril-proekt-osnov-
strategicheskogo-planirovaniia-v-rf. Доступ осуществлен: 13.10.2021. 
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государство для граждан20. Предполагается возможность фи-
нансирования этих проектов с привлечением средств Федераль-
ного бюджета и Фонда национального благосостояния наряду с 
частными инвестициями21. 

Новый Единый план по достижению национальных целей 
развития Российской Федерации на период до 2024 г. и на плано-
вый период до 2030 г., который обычно утверждается Правитель-
ством РФ как комплекс мероприятий по выполнению поручений 
Президента, должен включать реализацию данных инициатив22. 

Таким образом, происходящие события показывают, что в 
России сейчас предпринимается попытка пересмотра системы 
стратегического планирования и управления с целью стимули-
рования ее более эффективной работы и возможности для кон-
центрации ресурсов на приоритетных направлениях развития.  

Перечень стратегических инициатив добавляет еще один вид 
к инструментам программного планирования. В РФ уже суще-
ствуют национальные проекты, различные виды государствен-
ных программ, федеральные и ведомственные проекты; в этот 
же ряд становятся стратегические инициативы. В большинстве 
они дублируют мероприятия национальных проектов и госу-
дарственных программ.  

Рассмотрим это на примере цифровой экономики. Цифровая 
трансформация обозначена в качестве одной из пяти целей 
национального развития в Указе Президента РФ № 474. В каче-
стве показателей ее достижение определены: достижение циф-
ровой зрелости отраслей экономики, достижение доли элек-
тронных социальных услуг до 95%, обеспечение доступа в сеть 
Интернет 97% домохозяйств, рост инвестиций в отечественные 
информационно-компьютерные технологии в 4 раза к 2030 г. с 
2019 г. Существует государственная программа «Информаци-

                                                                         
20 Перечень инициатив социально-экономического развития Российской Федерации до 2030 года 
[Электронный ресурс]: Распоряжение Правительства РФ от 06.10.2021 г. №2816-р. Доступ из 
справ.-правовой системы «КонсультантПлюс». Доступ осуществлен 13.10.2021. 
21 Правительство утвердило перечень инициатив социально-экономического развития до 
2030 года // Сайт Правительства РФ. URL: http://government.ru/news/43451/. Доступ осу-
ществлен: 13.10.2021. 
22 Путин поручил утвердить план по достижению национальных целей развития // Сайт 
РБК. URL: https://www.rbc.ru/rbcfreenews/610d379e9a79472f804922fc.  Доступ осуществ-
лен: 13.10.2021 
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онное общество», которая направлена на формирование без-
опасной информационной среды и инфраструктуры, информа-
ционного государства23;  и национальный проект «Националь-
ная программа «Цифровая экономика РФ»24, который преду-
сматривает развитие отечественного программного обеспече-
ния, формирование инфраструктуры высокоскоростной пере-
дачи данных и увеличение внутренних затрат на цифровую эко-
номику, а также подготовку высококвалифицированных кад-
ров. Стратегические инициативы по разделу Цифровая транс-
формация будут способствовать обеспечению населения досту-
пом в интернет, созданию цифрового профиля гражданина и по-
лучению государственных услуг онлайн, развитию электрон-
ного документооборота и подготовке кадров для работы в сфере 
информационных технологий25. Как видно, цели вышеуказан-
ных документов пересекаются между собой. Вызывает вопросы 
приоритетность перечисленных программных документов для 
целей бюджетного финансирования. 

Другая актуальная проблема, которая пока сложно поддается 
решению, состоит в том, что основным инструментом управле-
ния экономикой РФ в настоящее время является бюджет, а не 
стратегии, программы и планы. Финансирование государствен-
ных программ и национальных проектов подстраивается под 
существующие бюджетные ограничения, зачастую приоритет 
отдается срочным антикризисным мерам и мерам социальной 
поддержки в ущерб инвестиционным расходам, имеющим дол-
госрочный эффект. Это приводит к доминированию кратко-
срочных целей над стратегическими, и, как следствие, не поз-
воляет выйти на целевые темпы роста экономики и консерви-
рует устаревшую структуру промышленности.  

                                                                         
23 Об утверждении государственной программы Российской Федерации «Информационное 
общество» [Электронный ресурс]: постановление Правительства РФ от 15.04. 2014 г. 
№313 (в ред. от 16.12. 2020 г. Доступ из справ.-правовой системы «КонсультантПлюс». 
Доступ осуществлен 13.10.2021 
24 Национальная программа «Цифровая экономика Российской Федерации» [Электронный 
ресурс]: паспорт национального проекта: утв. президиумом Совета при Президенте РФ 
по стратегическому развитию и национальным проектам, протокол от 04.06.2019 
№7:  (по состоянию на 09.07.2019 г.) // Сайт Министерства цифрового развития, связи 
и массовых коммуникаций. URL: https://digital.gov.ru. Доступ осуществлен 13.10.2021 
25 Перечень инициатив социально-экономического развития Российской Федерации до 2030 
года [Электронный ресурс]: Распоряжение Правительства РФ от 06.10.2021 г. №2816-р. 
Доступ из справ.-правовой системы «КонсультантПлюс». Доступ осуществлен 13.10.2021 
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В данных условиях главным приоритетом российской эконо-
мической политики является обеспечение макроэкономической 
стабилизации и поддержание бюджетной сбалансированности. В 
результате стратегическое планирование отходит на второй план 
после антикризисных стабилизационных планов [10, с. 51]. 

Одной из причин слабой ресурсообеспеченности программ и 
проектов является нереалистичность их целей, некоторые из ко-
торых «производят впечатление политических деклараций, не 
согласованных с реальными возможностями страны» [11, с. 35]. 
В качестве примера можно привести Майские указы Прези-
дента РФ, в частности о создании 25 млн высокопроизводитель-
ных рабочих мест или повышение зарплат бюджетников тем-
пами выше уровня инфляции [11, с. 35]. Учитывая прошлую ди-
намику роста экономики и темпы модернизации понятно, что 
такой рывок невозможно совершить имеющимися ресурсами. 
Некоторые показатели сформулированы недостаточно кон-
кретно, как пример можно отметить ориентир по достижению 
цифровой зрелости отраслей экономики и социальной сферы. С 
психологической точки зрения людям не всегда понятно, что 
входит в понятие цифровой зрелости, поэтому такой показатель 
не оказывает значимого мотивирующего эффекта на граждан 
страны и не дает понимания, в каком направлении прилагать 
усилия. В качестве примера ясных и понятных целей можно 
привести лозунги советских времен об электрификации страны 
или освоении космоса.  

Оценка доли программных расходов бюджета РФ. Для 
оценки степени распространения и широты применения про-
граммно-целевого подхода для финансирования экономики РФ 
был проанализирован объем расходов федерального бюджета 
на государственные программы и национальные проекты.  

В табл. 1 приведены расходы федерального бюджета на гос-
программы с момента их принятия в 2013 г.  

Как видно, до 2018 г. сумма и доля программных расходов в 
общих расходах федерального бюджета была относительно ста-
бильна, допуская колебания в пределах 20%. С 2019 г. доля про-
граммной составляющей растет благодаря внедрению нацио-
нальных проектов. Также это объясняется тем, что часть опера-
ционных расходов была включена в проекты. 
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Таблица 1 
 

Расходы на государственные программы 
 

Год Расходы федерального 
бюджета, млрд руб. 

Расходы федерального 
бюджета на государ-
ственные программы, 

млрд руб. 

Доля государственных 
программ в общих рас-

ходах федерального 
бюджета, % 

2013 13 342,92 8 420,25 63 
2014 14 831,58 7 577,28 51 
2015 15 620,25 7 607,57 49 
2016 16 416,45 6 957,35 42 
2017 16 420,30 8 022,57 49 
2018 16 713,00 8 688,23 52 
2019 18 214,52 11 200,98 61 

Источник: данные Федерального Казначейства России26, расчеты автора. 
 
Расходы на федеральные целевые программы (ФЦП) в об-

щих расходах федерального бюджета росли с 2001 г. по 2008 г. 
(табл. 2).  

Таблица 2 
 

Расходы на федеральные целевые программы 
 

Год Расходы на ФЦП, млрд руб. Доля ФЦП в общих расходах 
федерального бюджета, % 

2001 52,00 4,4 
2002 124,00 6,4 
2003 152,00 6,6 
2004 188,00 6,8 
2005 320,00 9,0 
2006 406,00 9,5 
2007 587,00 9,8 
2008 774,00 10,2 
2009 832,00 8,6 
2010 773,00 7,6 
2011 879,03 8,0 
2012 1 039,75 8,1 
2013 994,25 7,5 
2014 895,78 6,0 
2015 912,23 5,8 
2016 835,97 5,1 
2017 832,27 5,1 
2018 384,90 2,3 

Источник: данные Райзберг Б.А. [4] и Федерального Казначейства России27, 
расчеты автора. 

 
                                                                         
26 Федеральное казначейство России. [Электронный ресурс]. URL: https://ros-
kazna.gov.ru/ispolnenie-byudzhetov/federalnyj-byudzhet/. Доступ осуществлен 10.04.2021. 
27 Там же. 

https://roskazna.gov.ru/ispolnenie-byudzhetov/federalnyj-byudzhet/
https://roskazna.gov.ru/ispolnenie-byudzhetov/federalnyj-byudzhet/
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После 2013 г. идет постепенное сокращение доли ФЦП, так 
как они начали заменяться государственными программами. В 
целом их доля не превышала 10% общих расходов федерального 
бюджета. Поэтому говорить о полноценном переходе к програм-
мно-целевому управлению в РФ можно только после перехода к 
государственным программам в 2013 г.  

Табл. 3 показывает расходы на национальные проекты по годам. 
Их доля до 2019 г. была невелика и колебалась от 1 до 5%. В 2019 г. 
с принятием 13 национальных проектов для выполнения националь-
ных целей, продекларированных Президентом РФ после инаугура-
ции в 2018 г., доля проектных расходов в федеральном бюджете вы-
росла до 9%, что позволяет сделать вывод о начале перехода к про-
ектному управлению государством. 

Таблица 3 
 

Расходы на национальные проекты 
 

Год 
Расходы  

федерального  
бюджета,  
млрд руб. 

Расходы  
федерального бюджета  

на национальные проекты, 
млрд руб. 

Доля национальных 
проектов в общих 

расходах федераль-
ного бюджета, % 

2012 12 894,99 546,31 4 
2013 13 342,92 261,36 2 
2014 14 831,58 492,82 3 
2015 15 620,25 446,74 3 
2016 16 416,45 886,08 5 
2017 16 420,30 170,68 1 
2018 16 713,00 206,97 1 
2019 18 214,52 1 601,79 9 

Источник: данные Федерального Казначейства России28, расчеты автора. 
 
В табл. 4 приведены расходы федерального бюджета на фе-

деральную адресную инвестиционную программу. В разные 
годы они колебались от 2 до 7%. 

В табл. 5 представлен анализ программных расходов в раз-
резе укрупненных статей федерального бюджета и их доля в об-
щих расходах бюджета по каждой статье за 2018-2019 гг., а 
также динамика изменений. 

 
 
 

                                                                         
28 Там же. 
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Таблица 4 
 

Расходы на федеральную адресную  
инвестиционную программу 

 
Год 

Расходы федераль-
ного бюджета,  

млрд руб. 

Расходы федераль-
ного бюджета на 
ФАИП, млрд руб. 

Доля ФАИП в общих 
расходах федераль-

ного бюджета, % 
2011 10 925,62 381,33 3 
2012 12 894,99 397,13 3 
2013 13 342,92 838,49 6 
2014 14 831,58 795,73 5 
2015 15 620,25 1 098,72 7 
2016 16 416,45 738,80 5 
2017 16 420,30 252,68 2 
2018 16 713,00 386,08 2 

Источник: данные Федерального Казначейства России29, расчеты автора. 
 

Таблица 5 
 

Доля программных расходов по статьям затрат  
федерального бюджета 

 

Статья  
расходов  

федерального  
бюджета 

И
сп

ол
не

но
 в 

20
19

 г.
, 

мл
рд

 ру
б.

 

Ра
сх

од
ы 

на
  

го
сп

ро
гр

ам
мы

  
в 2

01
9 

г.,
 м

лр
д р

уб
. 

И
сп

ол
не

но
 в 

20
18

 г.
, 

мл
рд

 ру
б.

 

Ра
сх

од
ы 

на
  

го
сп

ро
гр

ам
мы

  
в 2

01
8 

г.,
 м

лр
д р

уб
. Доля программных расходов, % 

в 2019 г. в 2018 г. изменение 

А 1 2 3 4 5 6 7 
Всего расходов 

федерального 
бюджета 18 214,52 11 200,98 16 713,00 8 688,24 61 52 10 

Общегосудар-
ственные во-
просы 1 363,54 793,90 1 257,12 701,93 58 56% 2 

Национальная 
оборона 2 997,45 1 022,57 2 827,01 24,00 34 1% 33 

Национальная  
безопасность и 
правоохрани-
тельная дея-
тельность 2 083,24 1 127,17 1 971,58 1 090,84 54 55 -1 

Национальная 
экономика 2 827,08 2 646,00 2 402,09 2 163,74 94 90 4 

Жилищно-ком-
мунальное хо-
зяйство 282,18 225,22 148,79 56,41 80 38 42 

Охрана окружаю-
щей среды 197,55 197,53 115,98 114,42 100 99 1 

Образование 826,51 792,19 722,62 597,57 96 83 13 

                                                                         
29 Там же. 
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       Продолжение табл. 5 
 

А 1 2 3 4 5 6 7 
Культура, кине-

матография 122,37 121,67 94,85 86,39 99 91 8 
Здравоохранение 712,97 680,00 537,31 421,11 95 78 17 
Социальная по-

литика 4 882,82 1 677,45 4 581,80 1 386,21 34 30 4 
Физическая куль-

тура и спорт 81,41 81,14 64,02 59,83 100 93 6 
Средства массо-

вой информа-
ции 103,50 102,23 88,45 84,52 99 96 3 

Обслуживание 
государствен-
ного и муници-
пального долга 730,77 730,77 805,97 805,97 100 100 0 

Межбюджетные 
трансферты 1 003,14 1 003,14 1 095,42 1 095,29 100 100 0 

Источник: данные Федерального Казначейства России30, расчеты автора. 
 
На основе анализа исполнения федерального бюджета РФ за 

2018-2019 гг.31 автором рассчитано, что в 2018 г. программные 
расходы составили 52%, а непрограммные расходы – 48% рас-
ходов; в 2019 г. это соотношение было 61 и 39% соответ-
ственно. Доля проектных расходов в сумме программных рас-
ходов в 2018 г. составила 2%, в 2019 г. – 14% (в связи с запуском 
13-ти новых национальных проектов). В общем объеме расходов 
федерального бюджета проектная доля составила 1% в 2018 г. и 9% 
в 2019 г. В 2018 г. и 2019 г. более 75% расходов федерального бюд-
жета являлись программными по разделам: развитие национальной 
экономики, охрана окружающей среды, образование, культура и ки-
нематография, здравоохранение, физическая культура и спорт, сред-
ства массовой информации. Менее 40% программных расходов в 
2018 г. приходилось на национальную оборону, жилищно-комму-
нальное хозяйство и социальную политику. В 2019 г. существенно 
выросла по сравнению с 2018 г. доля программных расходов по раз-
делам жилищно-коммунальное хозяйство (с 38 до 80%) и нацио-
нальная оборона (с 1 до 34%). 

Приведенные данные вместе с анализом нормативно-правовой 
базы РФ в области стратегического управления наглядно демон-
стрируют, что программно-целевой подход в РФ в настоящее 
время находится на стадии становления: меняется методология и 
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законодательство, переформулируются государственные про-
граммы, закрываются старые программы (в основном речь идет о 
ФЦП) и инициируются новые, не работает полноценная система 
стратегического планирования, единая стратегия социально-эко-
номического развития РФ находится в стадии разработки. Про-
цесс развития эффективной системы стратегического планирова-
ния и управления в РФ затрудняет постоянная корректировка 
национальных целей и экономической политики.  

Наряду с государственными целевыми программами в РФ 
начала действовать система национальных проектов как от-
дельный механизм реализации национальных целей. Их доля в 
общих расходах бюджета пока невелика (до 9% в 2019 г.).  
Следствием такого дублирования программ и проектов явля-
ется непрозрачная структура управления и ответственности за 
достижение результатов. Это приводит к недофинансированию 
программ, недостижению запланированных целей и частому 
продлению программ и проектов. 

Заключение. На современном этапе развития общества роль 
государства в регулировании развития экономики претерпевает 
значительную трансформацию. Наряду с традиционными эко-
номическими функциями по проведению антициклического ре-
гулирования, формированию бюджетно-налоговой и кредитно-
денежной политики, а также законодательному регулированию, 
на первый план выходят задачи по стратегическому управле-
нию, прогнозированию и долгосрочному программированию 
экономического развития, структурной перестройке эконо-
мики, созданию глобальных конкурентных преимуществ, коор-
динации действий экономических агентов на всех уровнях вла-
сти, развитию человеческого капитала как главного актива 
постиндустриального общества. 

На основе проведенного исследования можно сделать вывод, 
что программно-целевой подход активно применяется в управле-
нии экономикой РФ и встроен в систему стратегического управле-
ния, что получило закрепление на законодательном уровне. Анализ 
расходов федерального бюджета показал рост доли программной и 
проектной составляющей, что подтверждает указанные тенденции. 
Однако в отличие от развитых стран запада Россия сравнительно 
недавно начала внедрять программно-целевой подход в управление 
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экономикой. Поэтому его механизмы на сегодняшний день не пол-
ностью отлажены и возникают многочисленные проблемы в стра-
тегическом управлении. 

С 2001 г. в РФ идет процесс становления программно-целе-
вого подхода, так как постоянно меняется методология, класси-
фикация и количество программ. Но полноценной системы про-
граммного управления в настоящий момент не сложилось. Про-
граммы и проекты меняются, переструктурируются, зачастую 
не достигнув своих целей. Происходит периодическая коррек-
тировка национальных целей. Отсутствует стратегия соци-
ально-экономического развития РФ после 2021 г. 

Анализ расходов федерального бюджета показывает, что 
только начиная с 2013 г. программные расходы стали состав-
лять более 50% бюджетных расходов. Это связано с утвержде-
нием государственных программ вместо действовавших ранее 
федеральных целевых программ. Однако общая сумма государ-
ственных расходов при этом не увеличились. Отсюда можно 
сделать вывод, что произошла всего лишь перегруппировка 
бюджетных расходов по программно-целевому принципу, а напол-
нение и суть затрат остались прежними. Таким образом, нельзя го-
ворить, что приняты новые программы в их классическом понима-
нии, а только объединены в государственные программы уже име-
ющиеся мероприятия. Следовательно, многие целевые программы 
не удовлетворяют их классическому определению.  

В практике управления РФ программы являются элементом 
бюджетного планирования и подчинены логике бюджетного 
процесса, а не выполнению стратегических задач. Поэтому 
большая часть программ являются просто формой функцио-
нальных расходов, дополненных целевыми индикаторами. В 
существующих условиях остается актуальным вопрос оценки 
эффективности государственных программ и их реального 
вклада в достижение целей стратегического управления эконо-
микой РФ, что представляет обширную проблематику для даль-
нейших исследований по этому направлению.  
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Abstract. The article examines the importance of strategic manage-
ment for the current stage of the Russian economy development and the 
role of the program-oriented approach as an instrument of government 
regulation. The main features of the Russian government programs are 
determined. Based on the statistical analysis of the federal budget’s pro-
gram expenditures, conclusions are made about the dynamics of pro-
gram management tools in the Russian Federation. 
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