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В данной статье рассматриваются проблемы опре-
деления места государственных программ в системе 
документов государственного планирования, проводит-
ся исследование характеристик стратегического и те-
кущего планирования и их сопоставление с основными 
элементами государственных программ, осуществля-
ется сравнительный анализ наиболее распространен-
ных инструментов государственного планирования и 
программирования. Приводятся выводы и предложе-
ния по повышению эффективности государственного 
программирования как инструмента государственного 
управления. Рассматриваются конкретные примеры про-
тиворечий в законодательстве о государственном про-
граммировании, отсутствия взаимоувязки целевых ори-
ентиров документов целеполагания и государственных 
программ. Делается вывод о том, что базовой причиной 
низкой эффективности государственного программиро-

вания является отсутствие главного документа целепо-
лагания – Стратегии социально-экономического разви-
тия РФ. Высказываются предложения о необходимости 
корректировки закона о стратегическом планировании, 
устранения противоречий и пробелов в законодательстве 
о государственном планировании и программировании, 
взаимоувязки целевых ориентиров в документах целепо-
лагания и стратегиях уровня макрорегиона и регионов. 
Данные выводы означают особую научную актуальность 
данной статьи и могут быть использованы представите-
лями уполномоченных органов государственной власти 
для решения проблем повышения эффективности госу-
дарственного планирования.
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The article discusses problems of determining the 
place of state programs in the system of state planning 
documents, a scientific study of the main characteristics 
of strategic and current planning and their comparison 
with the main elements of state programs is carried out, 
a comparative analysis of the most common tools of state 
planning and programming performs. Conclusions and 
proposals for improving the efficiency of state programming 
as a tool of public administration are presented. Specific 
examples of contradictions in the legislation on state 
programming, the lack of interconnection of benchmarks 
of goal-setting documents and state programs are 
considered. It is concluded that the main reason for the low 

efficiency of state programming is the absence of the main 
goal-setting document – the Strategy of socio-economic 
development of the Russian Federation. Proposals are 
made on the need to adjust the law on strategic planning, 
eliminate contradictions and gaps in the legislation on state 
planning and programming, link benchmarks in goal-setting 
documents and strategies at the level of the macroregion 
and regions. These conclusions mean a special scientific 
relevance of the article and can be used by representatives 
of authorized bodies to solve problems of the effectiveness 
of state planning.
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Основным законом, регламентирующим про-
граммно-целевой подход в государственном 
управлении социально-экономической сферой 
общественной жизни, является Федеральный за-
кон Российской Федерации от 28.06.2014 №172-
ФЗ «О стратегическом планировании в Россий-
ской Федерации» (далее – Закон). 

В научном мире его принятие для достижения 
целей устойчивого развития оценивается поло-
жительно. Однако понимая всю его значимость, 
особенно в сравнении с действовавшим ранее 
законом о государственном прогнозировании [20],  
а также рядом рамочных декларативных докумен-
тов государственного планирования (таких как 
доктрины, концепции, др.), содержавших лишь 

общие принципы государственного управления и 
отражавших абстрактные цели государственной 
политики в области социально-экономического 
развития, необходимо отметить, что и он не ли-
шен целого ряда недостатков, препятствующих 
созданию эффективной системы государственно-
го планирования и программирования, и требует 
совершенствования, о чем также отмечается в 
юридической [6, c. 46; 3, c. 24-29; 5, c. 162-173]  
и экономической [8, c. 27; 1, c. 23-31; 9, c. 70-83; 
18, c. 82–117] научной литературе. Это, в частно-
сти, подтверждается и тем фактом, что до настоя-
щего времени ни одна государственная програм-
ма в РФ так и не достигла полностью тех целей, 
для которых принималась (государственные 
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программы как инструмент планирования приме-
няются уже достаточно давно, однако до насто-
ящего времени так и не смогли показать своей 
эффективности).

Целью данной работы является комплексный 
анализ норм Закона, касающихся государствен-
ного программирования, а также регламентирую-
щих систему стратегических документов; иссле-
дование видов государственного планирования 
и сопоставление их элементов и характеристик 
с ключевыми составляющими государственных 
программ для определения места последних в 
системе документов государственного плани-
рования; сравнительный анализ наиболее рас-
пространенных инструментов государственного 
планирования и программирования, выработка 
предложений для повышения эффективности го-
сударственного программирования.

Законодатель не стал подробным образом 
регламентировать в Законе правовой статус го-
сударственных программ, ограничившись лишь 
общими положениями. Так, в нем отсутствует 
даже определение термина «государственная 
программа», что, по нашему мнению, является 
базовым фактором, влекущим неопределенность 
места государственных программ в системе доку-
ментов государственного планирования. 

На сегодняшний день на подзаконном уров-
не [10] государственная программа определена 
как документ стратегического планирования, со-
держащий комплекс планируемых мероприятий, 
взаимоувязанных по задачам, срокам осущест-
вления, исполнителям и ресурсам, и инструмен-
тов государственной политики, обеспечивающих 
в рамках реализации ключевых государственных 
функций достижение приоритетов и целей госу-
дарственной политики в сфере социально-эконо-
мического развития и обеспечения национальной 
безопасности Российской Федерации.

Рассматриваемое определение появилось 
после принятия Закона, который обозначил про-
граммирование в числе одного из процессов 
(этапов) стратегического планирования, в то 
время как ранее тем же подзаконным актом го-
сударственная программа рассматривалась как 
система мероприятий и инструментов, обеспе-
чивающих достижение приоритетов и целей го-
сударственной политики в сфере социально-эко-
номического развития. Примечательно, что кроме 
добавления характеристики «документ стратеги-
ческого планирования» в указанный норматив-
но-правовой акт не были внесены корректировки, 
качественным образом меняющие либо уточняю-
щие сущность государственной программы, либо 
отдельные ее характеристики, или добавляющие 
в нее какие-либо значимые с точки зрения страте-
гирования составляющие.

Практически в таком же виде данное опре-
деление представлено в Положении о системе 
управления государственными программами РФ 

(далее – Положение) [13], добавлено лишь уточ-
нение о том, что мероприятия государственной 
программы направлены, в том числе, и на дости-
жение национальных целей развития Российской 
Федерации.

Еще одной причиной, которая не позволяет 
идентифицировать государственные программы 
именно как эффективный инструмент государ-
ственного планирования, является их сложность, 
объемность и, как следствие, трудность воспри-
ятия участниками. А «поверхностная» урегули-
рованность привела к отсутствию обеспечения 
прозрачности порядка и процедуры разработ-
ки государственных программ. Не решило эту 
проблему и утверждение Правительством РФ 
вышеупомянутого Положения. К примеру, им 
предусмотрено (п. 32), что по разработанному пе-
речню государственных программ ответственный 
исполнитель осуществляет подготовку предложе-
ний, касающихся целей, приоритетов и структуры 
государственной программы, и направляет их в 
управляющий совет на рассмотрение и одобре-
ние. Однако действующие нормативно-правовые 
акты в данной сфере не раскрывают порядок, 
процесс выработки и подготовки таких предложе-
ний (порядок и механизм определения конкрет-
ных проблем и предложений, путей их решения, 
целевых показателей). Думается, это также явля-
ется значимой причиной низкой эффективности 
государственных программ, поскольку нередко 
существенные ошибки совершались уже на ста-
дии их разработки. Так, в соответствии с паспор-
том федерального проекта «Оздоровление Вол-
ги» его участниками являются 16 субъектов РФ. 
При этом бассейн реки Волга расположен на тер-
ритории 38 регионов. К примеру, в соответствии с 
Докладами об экологической ситуации в Тульской 
области за 2018, 2019 гг. Департамента Тульской 
области качество воды в бассейне реки Волга по 
ряду показателей ухудшилось по сравнению с по-
казателями 2017 и 2018 гг., и вода характеризует-
ся как «Грязная» либо «Очень загрязненная» [4]. 
Однако данный регион вообще не является участ-
ником рассматриваемого федерального проекта. 
То есть ошибки в проекте были допущены уже на 
стадии его разработки и определения участников. 
Это обусловливает необходимость четкого опре-
деления места государственных программ среди 
инструментов государственного планирования и 
программирования, подробного правового регу-
лирования порядка и процесса их разработки и 
принятия.

В рамках данной работы предпринята попытка 
обосновать отнесение государственных программ 
к конкретному виду государственного планиро-
вания. Классификацию видов государственно-
го планирования можно провести по несколь-
ким основаниям. Так, по уровню планирования 
можно выделить федеральное, региональное и 
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местное, а также территориальное и отраслевое 
планирование. По методике его осуществления –  
директивное, индикативное, стратегическое. По 
сфере, на которую оно распространяется, – со-
циальное, экономическое, экологическое, др. 
Однако для определения места государственных 
программ в системе документов государственно-
го планирования необходимо также рассмотреть 
и проанализировать виды планирования исходя 
из комплексности и долгосрочности поставлен-
ных целей. С этой точки зрения государственное 
планирование можно подразделить на стратеги-
ческое и текущее.

Закон определяет стратегическое планирова-
ние как деятельность участников стратегического 
планирования по целеполаганию, прогнозиро-
ванию, планированию и программированию со-
циально-экономического развития Российской 
Федерации, субъектов Российской Федерации и 
муниципальных образований, отраслей экономики 
и сфер государственного и муниципального управ-
ления, обеспечения национальной безопасности 
Российской Федерации, направленная на реше-
ние задач устойчивого социально-экономического 
развития и обеспечение национальной безопас-
ности. Из этого следует, что его основной харак-
терной чертой является постановка долгосрочных, 
масштабных, комплексных целей развития. 

Государственная программа включает в себя 
конкретные мероприятия, сроки их реализации, 
целевые индикаторы, указание ответственных 
исполнителей, источников и объемов финансиро-
вания. Долгосрочный же характер стратегии при-
дает ей некоторую неопределенность, поэтому в 
стратегическом документе невозможно указание 
таких составляющих. В этом, по нашему мнению, 
заключается основное существенное отличие 
стратегического планирования и государственно-
го программирования. Также предполагается, что 
процесс изменения стратегического документа 
должен быть гибким, в то время как изменение 
государственной программы является весьма 
трудоемким и требует разработки законопроекта 
об изменении бюджета.

Из ранее рассмотренного определения стра-
тегического планирования можно выделить три 
процесса (этапа), из которых оно состоит, – це-
леполагание, прогнозирование, планирование и 
программирование. Государственная программа 
отнесена Законом к стратегическим документам, 
разрабатываемым в рамках последнего из выше-
названных этапов, на основе документов целепо-
лагания и во их исполнение. Однако на практике 
целевые индикаторы государственных программ 
зачастую не соответствуют документам целе-
полагания, что фактически нивелирует их роль 
важнейшего инструмента государственного пла-
нирования. Например, значение показателя сни-
жения числа городов с высоким и очень высоким 

уровнем загрязнения воздуха, предусмотренного 
Концепцией социально-экономического развития 
РФ на период до 2020 года (далее – Концепция) 
(«не менее чем в 5 раз»), не соответствует зна-
чению, установленному государственной про-
граммой «Охрана окружающей среды» (к 2020 г. 
указанный показатель (показатель 3) имел целе-
вое значение 3,2 (а к концу действия программы 
в 2024 г. – 3,8). А показатель, характеризующий 
снижение численности населения, проживающе-
го в неблагоприятных экологических условиях, 
в Концепции имеет значение «не менее чем в 4 
раза», в то время как в рассматриваемой государ-
ственной программе (показатель 5) – 3,4 (к концу 
действия программы в 2024 году – 3,7). Также в 
Стратегии деятельности в области гидрометео-
рологии и смежных с ней областях на период до 
2030 г. на 2020 г. установлен показатель охвата 
наблюдений за загрязнением воздуха городов с 
населением свыше 100 тысяч человек, равный 
100 %, а государственная программа к 2020 году 
имеет целевой индикатор 85,5 % (показатель 3.7 
подпрограммы 3).

Да и сами документы целеполагания разного 
уровня не взаимоувязаны друг с другом и зача-
стую содержат совершенно разные ориентиры. 
Цели устойчивого развития должны транслиро-
ваться в них по вертикали, тем не менее на фе-
деральном уровне Стратегия социально-эконо-
мического развития РФ до настоящего времени 
не принята. Стратегические цели регламентиро-
вались Концепцией социально-экономического 
развития РФ до 2020 года, разработка которой 
Законом вообще не предусмотрена. Также Стра-
тегия социально-экономического развития Севе-
ро-Кавказского федерального округа до 2025 года 
(далее – Стратегия макрорегиона), положения 
которой должны соответствовать, в частности, 
Указу Президента РФ, устанавливающему наци-
ональные цели развития, утвержденному в 2018 
году [19], в части корректировки целевых ориен-
тиров не пересматривалась с 2014 года. В свою 
очередь, показатели рассматриваемой Стратегии 
не полностью сопоставимы со стратегиями ре-
гионов по срокам (Стратегия социально-эконо-
мического развития Республики Ингушетия – до 
2030 года, Карачаево-Черкесской Республики и 
Ставропольского края – до 2035 года, Кабарди-
но-Балкарской Республики – до 2040 года), а так-
же по целевым ориентирам. Например, Стратеги-
ей макрорегиона выделены такие приоритетные 
направления, как развитие системы управления 
утилизацией отходов, строительство полигонов 
отходов, предприятий по переработке вторичного 
сырья, контроль над выбросами от промышлен-
ных предприятий, совершенствование систем 
лесопользования и лесоразведения. При этом 
Стратегия социально-экономического развития 
Ставропольского края до 2035 года в качестве 
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приоритетов называет сокращение выбросов в 
атмосферу, водные объекты, организацию систе-
мы их мониторинга, снижение аграрной нагрузки, 
сокращение твердых коммунальных отходов, ис-
полнение Комплексного плана реализации Кли-
матической доктрины Российской Федерации [7]. 
Отсюда можно сделать вывод о том, что государ-
ственные программы развития как макрорегиона, 
так и входящих в него субъектов, фактически из-
начально обречены на провал.

Видится, для того, чтобы государственная 
программа стала эффективным инструментом, 
обеспечивающим достижение целей устойчивого 
развития РФ, требуется утверждение Стратегии 
социально-экономического развития федераль-
ного уровня, которая станет основным целепола-
гающим документом, а также взаимоувязка уста-
новленных ею целей с целями стратегий уровня 
макрорегионов и регионов.

Понятие текущего планирования в законе от-
сутствует, однако фактически оно представляет 
собой деятельность участников государственного 
планирования по определению промежуточных 
целей (краткосрочных и среднесрочных) на пути 
достижения более долгосрочных, комплексных и 
укрупненных стратегических целей и задач. Те-
кущее планирование ориентировано на выбор 
эффективных средств для достижения целей 
стратегии. Для него характерна разработка кон-
кретных мероприятий с указанием ответственных 
исполнителей, ресурсов и сроков реализации.

Таким образом, государственная програм-
ма обладает признаками акта скорее текущего 
планирования, поскольку представляет собой 
совокупность конкретных мероприятий и ин-
струментов государственной политики, целевых 
показателей, исполнителей, ответственных за 
их достижение, ресурсов и сроков, интегрирует 
правовой и финансовый аспекты, предполагает 
проведение регулярной оценки результативности 
деятельности участников программы.

Безусловно, государственная программа име-
ет более глобальные цели, чем, к примеру, фе-
деральная целевая программа, а соответственно 
она более масштабна как по срокам реализации, 
так и проводимым мероприятиям, и используе-
мым ресурсам. Ее объектом является социаль-
но-экономическое развитие и национальная без-
опасность, в то время как федеральная целевая 
программа призвана решать более узкие, систем-
ные, проблемы. Дополнительно к вышеперечис-
ленным государственная программа использует 
более широкий перечень инструментов государ-
ственного управления: механизм взаимодействия 
с органами государственной власти, меры госу-
дарственного регулирования, бюджетное финан-
сирование. Однако это, по нашему мнению, не 
может являться основанием для перемещения ее 
из разряда инструментов текущего планирования 
в разряд стратегических документов.

Еще одной коллизией является состав го-
сударственных программ. В соответствии со  
ст. 28 Закона государственные программы вклю-
чают подпрограммы, содержащие в том числе 
ведомственные целевые программы и отдельные 
мероприятия. При этом на практике в их состав 
входят также федеральные целевые программы, 
нацпроекты, федеральные проекты (к примеру, 
федеральные целевые программы «Юг России 
(2014-2020 годы)» и «Социально-экономическое 
развитие Республики Ингушетия на 2010 – 2016 
годы» входят в состав государственной програм-
мы «Развитие Северо-Кавказского федерального 
округа», а государственная программа «Охрана 
окружающей среды» в числе прочих содержит 
также приоритетный проект «Чистая страна»), 
хотя законом их включение в государственные 
программы не предусмотрено. В этом аспекте 
нормы подзаконных актов входят в противоречие 
с федеральным законодательством. Так, в соот-
ветствии с п. 1 Порядка разработки и реализации 
федеральных целевых программ и межгосудар-
ственных целевых программ, в осуществлении 
которых участвует Российская Федерация, «целе-
вые программы включаются в государственные 
программы» [14], а Порядок разработки, реали-
зации и оценки эффективности государственных 
программ Российской Федерации, помимо под-
программ, в их состав включает также федераль-
ные целевые программы [10]. В то же время п. 12 
Положения [13] указывает, что государственная 
программа содержит федеральные проекты, их 
отдельные мероприятия, ведомственные проек-
ты, комплексы процессных мероприятий. И хотя 
федеральный закон имеет большую юридиче-
скую силу, чем постановление Правительства, 
и соответственно при возникновении коллизии 
должны применяться именно его нормы, факти-
чески на практике вышеуказанные положения 
подзаконных актов применяются приоритетнее 
норм Закона.

Также нечетко регламентирован в правовом 
поле вопрос о соотношении государственных 
программ и национальных проектов. Так, в со-
ответствии с Положением об организации про-
ектной деятельности в Правительстве РФ [15] 
национальный проект определяется как проект 
или программа, который обеспечивает достиже-
ние целей, установленных Указом Президента 
РФ [19]. Однако, как установлено в Положении, 
мероприятия государственных программ так же 
направлены на достижение, в том числе, этих 
целей. Должны ли в таком случае национальные 
проекты включаться в состав государственных 
программ либо выступать самостоятельным ин-
струментом государственного планирования, из 
принятых по рассматриваемому вопросу норма-
тивно-правовых актов прямо не следует. Хотя 
в вышеуказанном Положении об организации 
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проектной деятельности в Правительстве РФ 
указано, что разработка национальных проектов 
осуществляется с учетом принципа включения 
в паспорт национального проекта, федерально-
го проекта мероприятий, содержащихся в госу-
дарственных программах РФ, направленных на 
достижение целей национальных и федераль-
ных проектов, в Законе и подзаконной норма-
тивно-правовой базе, касающейся разработки 
государственных программ, национальные и 
федеральные проекты не указаны в качестве со-
ставляющей государственной программ. 

Таким образом, для повышения эффектив-
ности такого инструмента государственного 
планирования как государственная программа, 
прежде всего, необходима корректировка законо-

дательной базы, а именно: внесение изменений 
в Закон о стратегическом планировании в части 
включения в него определения термина «государ-
ственная программа», устранение разночтений 
и коллизий в указанном законе и подзаконных 
актах, касающихся правового статуса и состава 
государственных программ, принятие стратегиче-
ских документов целеполагания на федеральном 
уровне, на основании которых в соответствии с 
Законом должны разрабатываться государствен-
ные программы. Четкое и однозначное опреде-
ление места государственных программ в систе-
ме документов государственного планирования 
должно стать первым этапом на пути повышения 
эффективности института программирования как 
инструмента государственного управления.
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