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Статья посвящена использованию методов 
бюджетного программирования для управления 
бюджетными процессами. Предметом настоящего 
исследования является процесс формирования и 
исполнения программной части государственного 
бюджета. Целью работы является выявление основ-
ных проблем существующей практики бюджетного 
программирования и разработка рекомендаций по 
совершенствованию бюджетного процесса. Мето-
дами исследования послужили системный и сравни-
тельный анализ.

На основе анализа практики формирования и 
реализации федеральных целевых программ России 
выявлены типичные ошибки, присущие сегодняшнему 

процессу бюджетного программирования: отсутс-
твие системного подхода к планированию, некоррек-
тные способы формулировки и декомпозиции целей, 
использование неверных методов обоснования окупа-
емости затрат. Отсутствие системного подхода 
к планированию проявляется в дублировании целей, 
задач и мероприятий в рамках различных целевых 
программ, ресурсной ориентации многих проектов 
(перевооружение производства без анализа возмож-
ностей сбыта), несбалансированности обеспечиваю-
щих подсистем. Изъяны целеполагания проявляются 
в слабой увязке целей с возможностями, ориентации 
на формирующие (демонстрирующие усилия), а не 
результирующие (характеризующие достижения) 
показатели, в применении целевых показателей, 
измеренных в денежном выражении, неточности 
формулировок целевых показателей, позволяющей 
по-разному интерпретировать достигнутые ре-
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Стратегия развития экономики Strategy of economic advancement

зультаты. Методы обоснования затрат, за редкими 
исключениями, грешат множественными ошибками, 
прежде всего в способах расчета окупаемости за-
трат с учетом фактора времени.

Обоснована необходимость разработки об-
щей методологии бюджетного программирования, 
опирающейся на рекомендации ОЭСР, идеологию 
программно-целевого подхода к управлению и на-
учные методы оценки инвестиционных проектов. 
Даны конкретные рекомендации, направленные на 
совершенствование инструментов бюджетного 
программирования. Результаты исследования могут 
быть использованы для подготовки учебных курсов 
по бюджетному программированию. 

Ключевые слова: бюджет, бюджетное про-
граммирование, государственные программы, фе-
деральные целевые программы, программно-целевой 
метод управления, целевое планирование, оценка 
окупаемости инвестиционных проектов

В настоящее время в России осуществляется 
ряд административных реформ в бюджетной сфере, 
прежде всего – в сфере программирования	и конт-
роля государственных расходов. Суть проводимых 
преобразований – переориентация администриро-
вания расходов бюджетов с «освоения» ежегодно 
утверждаемых (разбитых на множество позиций) 
направлений расходования средств на достижение 
конкретных и измеримых результатов. Данный 
процесс нашел отражение в применении програм-
мно-целевых методов в бюджетной практике. Если 
ранее речь шла преимущественно о федеральных 
целевых программах (ФЦП), то начиная с 2013 г. 
бюджет стал формироваться на основе государс-
твенных программ (ГП)1.

В 2013 г. в Бюджетный кодекс РФ были внесены 
изменения, обязывающие бюджеты всех уровней 
формировать расходы не только в функциональном, 
но и в программном формате. В этой связи расходная 
часть федерального бюджета на 2014 г. и на плано-
вый период 2015–2016 гг. была сформирована на ос-
нове 40 государственных программ, утвержденных 
Правительством РФ в 2012–2013 гг. Эти программы 
можно сгруппировать по пяти направлениям: новое 
качество жизни; инновационное развитие и модер-
низация экономики; обеспечение национальной 
безопасности; сбалансированное региональное 
развитие; эффективное государство (табл. 1).

1 Государственные программы включают в себя государс-
твенные программы Российской Федерации и государственные 
программы субъектов РФ. В Бюджетном кодексе РФ предус-
мотрены также муниципальные программы.

Из анализа данных табл. 1 следует, что доля 
программных расходов будет составлять около 
50% всех расходов бюджета. Доля инновационных 
программ составит от 14 до 18% от общих расходов 
и от 27 до 34% программных расходов.

До 2014 г. программный подход осуществлялся 
через федеральные целевые программы, которые име-
ли отраслевую или региональную направленность: 
«Развитие национальной технологической базы», 
«Развитие транспортной системы России», «Раз-
витие гражданской авиационной техники России», 
«Развитие гражданской морской техники», «Эконо-
мическое и социальное развитие Дальнего Востока и 
Байкальского региона» и др. В настоящее время ФЦП 
вошли в состав государственных программ. При этом 
объем финансирования ФЦП «Развитие гражданской 
авиационной техники России на 2002–2010 гг. и на 
период до 2015 г.» составляет в 2014 г. 74 % от общего 
объема финансирования ГП «Развитие авиационной 
промышленности на 2013–2025 гг.».

В разные годы доля ФЦП в федеральном бюд-
жете составляла от 8 до 10%. В среднем на одну 
ФЦП предусматривалось в 2010 г. 14,4 млрд руб., в 
2011 г. – 15,7 млрд руб., в 2012 г. – 21,2 млрд руб., в 
2013 г. – 20,9 млрд руб. Данные о финансировании 
открытой части федеральных целевых программ 
представлены в табл. 2. 

Введение в бюджетный процесс государс-
твенных программ и подчинение им федеральных 
целевых программ изменяют как целеполагание 

Таблица 1
Структура расходов государственного бюджета 
на государственные программы в 2014–2016 гг.

Статья расходов 2014 2015 2016
Всего расходов, млрд руб. 13 960,1 15 361,5 16 392,2
Социальные программы, 
млрд руб.

3 224,6 3 233,0 3 220,8

Инновационные программы, 
млрд руб.

1 923,9 2 682,0 2 667,5

Региональные программы, 
млрд руб.

702,1 776,0 789,7

Система институтов «Эф-
фективное государство», 
млрд руб.

1 188,8 1 266, 9 1 313,1

Итого на государственные 
программы, млрд руб.

7 039,5 7 958,0 7 991,0

Доля в общих расходах, % 50,43 51,80 48,75
Доля инновационных
программ, %

27,33 33,70 33,38

Примечание. Таблица составлена авторами на основе Фе-
дерального закона от 02.12.2013 № 349-ФЗ «О федеральном 
бюджете на 2014 г. и на плановый период 2015 и 2016 гг.».
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ФЦП, так и оценку эффективности включаемых в 
них мероприятий. По общей идее, целеполагание 
ФЦП в этих условиях, несмотря на сохраняющуюся 
отраслевую ориентированность, становится произ-
водным от целей, зафиксированных в соответству-
ющих государственных программах.

Однако детальное рассмотрение текущего 
бюджета показывает, что переход на бюджетное 
планирование через государственные программы 
пока еще носит формальный характер. Об этом сви-
детельствуют состав и содержание многих государс-
твенных программ. Например, в число государствен-
ных программ входит ГП «Социальная поддержка 
граждан», предусматривающая выделение средств 
на социальные выплаты и компенсации населению. 
Выполнять соответствующие обязательства госу-
дарство, безусловно, должно, но вряд ли это имеет 
отношение к программно-целевому подходу.

Проектный подход, заложенный в основу 
формирования бюджетного программирования, 
действительно подходит для осуществления «про-
рывов»: инфраструктурных, социальных или инно-
вационных, поскольку позволяет концентрировать 
ресурсы и усилия на наиболее важных направле-
ниях развития. Однако данный подход порождает 
риски несбалансированности отдельных проектов 
между собой. Например, создание мощностей для 
выпуска товаров, для которых еще не созданы 
рынки, или увеличение мощности одного фактора 
(производства) в условиях, когда ограничивающи-
ми факторами (производствами) являются другие. 
Иными словами, применение проектного подхода к 
управлению развитием эффективно только в случае 
правильного управления процессами планирования, 
организации, контроля и регулирования [3, 4].

Согласно рекомендациям ОЭСР бюджетное 
программирование должно основываться на сле-
дующих принципах:
−	 конкретные, измеримые, реалистичные, с 

немногочисленными параметрами цели и при-
оритеты программ;

−	 четкие сроки реализации программ (с разбив-
кой по периодам бюджетного цикла); 

−	 прозрачная оценка расходов на достижение 
целей программы; 

−	 указание всех источников финансирования 
программы с их увязкой с объемами бюджетных 
ассигнований; 

−	 конкретные условия финансирования, включая 
финансовые инструменты (приемлемые формы 
субсидирования, кредитования и др.); 

−	 перечисление видов проектов, необходимых 
для достижения целей госпрограммы; 

−	 полный перечень бенефициаров программы; 
−	 документально оформленные принципы, пра-

вила и технологический регламент управления 
проектным циклом; 

−	 четко определенные и надежные критерии 
оценки, отбора и финансирования инвестици-
онных проектов в рамках программы; 

−	 четкие правила и объемы закупок по всем ме-
роприятиям программы; 

−	 институциональный механизм управления про-
граммой расходов, обеспеченный ресурсами, 
квалифицированным персоналом и инструмен-
тами реализации программы;

−	 показатели деятельности организации, управ-
ляющей программой расходов. 
К сожалению, существующая практика исполь-

зования программно-целевого подхода в бюджетном 
планировании далека от совершенства. Можно выде-
лить следующие основные недостатки действующей 
системы: некорректное целеполагание, отсутствие 
системного подхода к составлению и взаимной увяз-
ке программ, отсутствие методологии обоснования 
объемов и направлений расходования средств.

Изъяны целеполагания. Программно-целе-
вой подход эффективен только в условиях четких 
и корректных формулировок целей и задач про-
граммы, которые затем должны быть переведены 
в целевые показатели и индикаторы. Это позволяет 
построить декомпозицию (дерево) целей, исполь-

Таблица 2
Финансирование федеральных целевых программ в 2010–2016 гг. (открытая часть)

Показатель 2010 2011 2012 2013 2014 2015* 2016*

Количество ФЦП, предусмотренных
к финансированию 

53 56 49 49 47 46 37

Объем ассигнований, млрд руб. 764,7 879,0 1 039,7 1 025,5 941,1 1 023,0 933,5
*	Планируемые показатели.

Примечание. Таблица составлена авторами на основе Федеральных законов «О федеральном бюджете» на 2010 г., 2011 г., 2012 г.,	
2013 г., 2014 г. и на плановый период 2015 и 2016 гг.
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зовать целевые пока-
затели и индикаторы 
для оценки выполнения 
программы и входящих 
в нее проектов, осущест-
влять постоянный мо-
ниторинг исполнения 
программы, проводить 
обоснованную оценку 
достигнутых результа-
тов. К сожалению, це-
леполагание представ-
ляет собой «ахиллесову 
пяту» многих ФЦП. К 
числу основных изъянов 
целеполагания можно 
отнести следующие.

Слабая увязка целей с программами. Рассмот-
рим, например, ФЦП «Развитие гражданской авиаци-
онной техники России на 2002–2010 гг. и на период 
до 2015 г.»2. Ее целью является принципиальное 
изменение стратегической конкурентной позиции 
гражданского сектора авиационной промышленнос-
ти России, заключающееся в создании на его базе 
нового мирового центра авиастроения. Согласно 
данной ФЦП, к 2015 г. предполагается занять не 
менее 5% мирового рынка продаж гражданской авиа-
ционной техники (в том числе 95–100 магистральных 
и региональных самолетов ежегодно)3.

Помимо низкой реалистичности заявленного 
целевого показателя необходимо отметить, что до-
стижение завоевания 5% мирового рынка продаж 
гражданской авиационной техники (поставленная 
цель) зависит не только от реализации мероприя-
тий программы, но и от объемов выпуска и продаж 
самолетов такого типа другими странами. 

Измерение целевых показателей в денежном 
выражении. Целевыми показателями и индикато-
рами рассматриваемой ФЦП на 2015 г. являются: 
объем продаж самолетов и вертолетов (финальной 
продукции) – 107 600 млн руб.; объем продаж авиа-
ционных двигателей – 11 300 млн руб.; объем оказан-
ных услуг системы послепродажного обслуживания 
новой авиационной техники – 7 100 млн руб.; объем 
коммерческих сделок по экспорту технологий и услуг 
технического характера – 5 300 млн руб.

2 См.: Постановление Правительства РФ от 15.10.2001 № 728 
«О федеральной целевой программе «Развитие гражданской 
авиационной техники России» на 2002–2010 гг. и на период 
до 2015 г.».

3 В 2012 г. эта доля рынка составляла 1%.

Очевидно, что объемы продаж зависят не толь-
ко от натуральных объемов поставок, но и от цен 
на поставляемую продукцию. 

Нечеткость формулировки целей. Формули-
ровка показателей и индикаторов позволяет доста-
точно вольно интерпретировать достигнутые резуль-
таты, причем, как правило, в лучшую сторону. 

Так, в докладе Минэкономразвития России «О 
ходе выполнения федеральных целевых программ и 
реализации Федеральной адресной инвестиционной 
программы за 9 мес. 2013 года» прозвучали следующие 
цифры. Запланированное обновление парка воздуш-
ных судов (самолетов) гражданской авиации в 2013 г. –	
42 ед., а фактическое обновление составило 110 ед., 
т.е. за 9 месяцев 2013 г. план был выполнен на 261,9%. 
При этом ни в программе, ни в отчетном докладе ми-
нистерства не уточняется, какая именно техника учи-
тывалась. Между тем в 2013 г. на российский рынок 
было поставлено 110 пассажирских воздушных судов 
(ВС), из которых 97 – иностранного производства и 
только 13 новых отечественных самолетов (рис. 1).

Использование формирующих (демонстриру-
ющих усилия), а не результирующих (отражаю-
щих достижения) показателей. Рассмотрим под-
программу «Создание и организация производства 
в Российской Федерации в 2011–2015 гг. дизельных 
двигателей и их компонентов нового поколения» 
ФЦП «Национальная технологическая база»4.

4 См.: Постановление Правительства РФ от 06.10.2011 № 820 
«Об утверждении подпрограммы «Создание и организация про-
изводства в Российской Федерации в 2011–2015 гг. дизельных 
двигателей и их компонентов нового поколения» федеральной 
целевой программы «Национальная технологическая база» на 
2007–2011 гг.».

Источник: Отчет Федерального агентства воздушного транспорта (Росавиация) за 2013 г. 
Рис. 1. Закупка самолетов российскими авиакомпаниями в 2000–2013 гг., ед.


