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Роль стратегического планирования 
в современных условиях
Текущая экономическая ситуация в России ха-
рактеризуется рядом негативных тенденций, 
связанных с замедлением экономического ро-
ста, существенным падением цен на нефть, уси-
лением волатильности национальной валюты, 
снижением инвестиционной привлекательно-
сти российской экономики. С одной стороны, 
причины таких тенденций носят внешний ха-
рактер, связанный с продолжающимся влияни-

ем последствий мирового финансового кризиса 
2008–2009 гг. на состояние мировой экономики, 
а также с осложнением геополитической ситу-
ации, что выразилось во введении экономиче-
ских санкций со стороны ряда зарубежных стран. 
С другой стороны, негативные явления, наблю-
дающиеся в последние годы, вызваны структур-
ными диспропорциями в российской экономике, 
исчерпанием прежней модели экономического 
роста. Вместе с тем назревшая необходимость 
серьезных изменений в структуре отечествен-
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ной экономики сталкивается с наличием ряда 
трудностей и ограничений, которые выражаются 
в сохраняющейся зависимости российского бюд-
жета от мировых цен на энергоносители. Отри-
цательная динамика цен на нефть способствует 
существенному сокращению поступлений в рос-
сийский бюджет, снижает возможности манев-
ра в решении как важнейших задач, связанных 
с обороноспособностью, безопасностью страны, 
а также задач социального характера, так и про-
блем структурной перестройки и модернизации 
российской экономики.

В сложившихся условиях возрастает роль стра-
тегического планирования. Именно от того, на-
сколько обоснованными и своевременными будут 
принимаемые решения стратегического характера 
на уровне государства, крупных предприятий об-
щегосударственного масштаба, зависит дальней-
шее успешное экономическое развитие страны.

Задачи стратегического 
планирования
В соответствии со ст. 8 Федерального закона от 
28.06.2014 № 172-ФЗ «О стратегическом плани-
ровании в Российской Федерации» (далее — Закон 
№ 172-ФЗ) к основным задачам стратегического 
планирования относятся:

•  определение внутренних и внешних условий, 
тенденций, ограничений, диспропорций, дисба-
лансов, возможностей, включая финансовые, со-
циально-экономического развития Российской 
Федерации, субъектов Российской Федерации 
и муниципальных образований, отдельных отра-
слей и сфер государственного и муниципального 
управления, обеспечения национальной безопас-
ности Российской Федерации;

•  выбор путей и способов достижения целей 
и решения задач социально-экономической по-
литики Российской Федерации, субъектов Россий-
ской Федерации и муниципальных образований 
и обеспечения национальной безопасности Рос-
сийской Федерации, позволяющих достичь наи-
большей эффективности использования необхо-
димых ресурсов;

•  определение ресурсов для достижения це-
лей и решения задач социально-экономической 
политики и социально-экономического развития 
Российской Федерации, субъектов Российской Фе-
дерации и муниципальных образований и обес-
печения национальной безопасности Российской 
Федерации;

•  координация действий участников страте-
гического планирования и мероприятий, пре
дусмотренных документами стратегического 
планирования, по срокам их реализации, ожи-
даемым результатам и параметрам ресурсного 
обеспечения;

•  организация мониторинга и контроля реали-
зации документов стратегического планирования.

Разработка программно-целевого 
бюджета
Успешной реализации указанных задач в зна-
чительной степени способствует использование 
подходов программно-целевого бюджетирования. 
Особенность бюджетов, формируемых на про-
граммной основе, заключается в том, что вклю-
чаемые в них расходы увязываются с различными 
программами, которые ориентированы на опре-
деленные стратегические итоги деятельности ми-
нистерства или ведомства в рамках конкретных 
программ [1].

Основой для формирования программно-целе-
вого бюджета служат государственные программы. 
На основе обобщения практики зарубежных стран, 
прежде всего США, успешно применяющих про-
граммные подходы в бюджетном процессе [2–7], 
программно-целевой бюджет можно представить 
как документальное отображение выбранного 
альтернативного курса действий, направленных 
на реализацию государственной программы и до-
стижение поставленных в ее рамках целей и клю-
чевых целевых показателей.

Разработка программно-целевого бюджета по-
дразумевает формирование экономической оцен-
ки имеющегося ресурсного потенциала, а также 
выработку вариантов его использования для до-
стижения поставленных программных задач. Кро-
ме того, процесс разработки программно-целевого 
бюджета предполагает поиск путей наиболее оп-
тимального использования имеющихся ресурсов. 

Разработка программно-целевого 
бюджета подразумевает формиро-
вание экономической оценки име-
ющегося ресурсного потенциала, 
а также выработку вариантов его 
использования
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Причем данный критерий выступает в качестве 
одного из основных ориентиров при оценке имею-
щихся вариантов достижения программных целей 
и задач. 

Таким образом, программно-целевой бюджет 
призван выступать в качестве важнейшего инстру-
мента стратегического планирования, играющего 
важную роль в решении ряда задач, сформули-
рованных в ст. 8 Закона № 172-ФЗ. В то же время 
эффективное решение этих задач требует соответ-
ствующего методологического обеспечения про-
граммно-целевого бюджетирования.

Авторами Программы повышения эффективно-
сти управления общественными (государственны-
ми и муниципальными) финансами на период до 
2018 г., утвержденной распоряжением Правитель-
ства РФ от 30.12.2013 № 2593-р, отмечается, что 
сам по себе программный бюджет лишь создает 
необходимые предпосылки для полномасштаб-
ного внедрения программно-целевых методов 
в деятельность органов исполнительной власти. 
Предполагается, что эффективность программно-
го бюджета как одного из инструментов реализа-
ции государственной и муниципальной политики 
будет определяться результатами комплексной 
реформы государственного и муниципального 
управления. При этом развитие государственных 
(муниципальных) программ рассматривается в ка-
честве основного инструмента повышения эффек-
тивности бюджетных расходов.

В вышеуказанной Программе отмечается на-
личие ряда проблем и ограничений, препятству-
ющих развитию программных методов в государ-
ственном и муниципальном управлении, среди 
которых можно выделить:

•  отсутствие сформировавшихся единых под-
ходов к организации процесса стратегического 
планирования, в том числе относительно состава 
документов стратегического планирования как на 
федеральном, так и на региональном уровне, по-
следовательности их разработки и взаимосвязи на 
каждом уровне управления;

•  недостаточная проработанность вопросов 
«встраивания» в государственные программы Рос-
сийской Федерации уже существующих инстру-
ментов программно-целевого планирования (фе-
деральных и ведомственных целевых программ, 
«дорожных карт»), а также соотношения государ-
ственных программ Российской Федерации с от-
раслевыми, межотраслевыми и территориальны-
ми документами стратегического планирования;

•  отсутствие методических рекомендаций по 
разработке и реализации государственных про-
грамм субъектов Российской Федерации и му-
ниципальных программ согласно Программе 
повышения эффективности управления общест-
венными (государственными и муниципальными) 
финансами на период до 2018 г., утвержденной 
распоряжением Правительства РФ от 30.12.2013 
№ 2593-р.

Отмеченные проблемы позволяют сделать вы-
вод о несовершенстве существующей методиче-
ской базы программно-целевого планирования 
в Российской Федерации в целом. Отсутствие еди-
ных методических подходов к разработке доку-
ментов, неупорядоченность и слабая системати-
зированность существующих инструментов ведут 
к недостаточной обоснованности и несбалансиро-
ванности государственных программ на государ-
ственном, региональном и муниципальном уров-
нях [8].

Кроме того, как показывает анализ текущей 
практики программно-целевого бюджетирования 
в России [9, 10], существующие целевые показате-
ли и методики их расчета направлены на ретро-
спективный анализ уже достигнутых результатов 
в рамках конкретных программ. При таком под-
ходе анализ государственных программ сводится 
к сопоставлению достигнутых в отчетном периоде 
фактических значений с базовыми или плановыми 
значениями изучаемых целевых показателей. В то 
же время вопросу обоснования принятых плано-
вых значений показателей, как правило, должного 
внимания не уделяется.

Во многих случаях расчеты и оценки, связан-
ные с планированием целевых показателей, осно-
вываются на данных, учитывающих динамику 
аналогичных показателей в прошедших периодах 
или в аналогичных программах, а в ряде случаев 
и вовсе основываются на ошибочных предположе-
ниях. В результате часто возникают ситуации, при 
которых в программных бюджетах применяются 
целевые показатели, планирование которых осно-
вано на инерционных, а в некоторых случаях — на 
произвольных оценках.

Недостатки программно-целевого 
бюджетирования
В соответствии со ст. 34 Бюджетного кодекса Рос-
сийской Федерации при составлении и исполне-
нии бюджетов участники бюджетного процесса 
в рамках установленных им бюджетных полно-

ЭКОНОМИКА И УПРАВЛЕНИЕ



№ 3/2015

67

мочий должны исходить из необходимости дости-
жения заданных результатов с задействованием 
наименьшего объема средств (экономичности) 
и (или) достижения наилучшего результата с ис-
пользованием определенного бюджетом объема 
средств (результативности). Вместе с тем при дан-
ном подходе к формированию плановых показа-
телей распорядители бюджетных средств не мо-
гут ответить на вопрос, как достичь тех или иных 
плановых значений. Как следствие, возникают 
ситуации, при которых программы основываются 
на заведомо недостижимых плановых значениях, 
не подкрепленных соответствующими расчетами 
и не учитывающих ограниченный ресурсный по-
тенциал. Говорить о повышении эффективности 
бюджетных расходов, достижении наилучших ре-
зультатов при использовании наименьшего объе-
ма средств в таких условиях не приходится.

Так, из анализа реализации государственной 
программы «Развитие промышленности и повы-
шение ее конкурентоспособности» [10] следует, что 
многие плановые значения ключевых показателей, 
заложенные в программе, не были фактически 
достигнуты. По планам, индекс промышленного 
производства в 2013 г. должен был достичь 105,8%, 
в то время как его фактическое значение состави-
ло 100,4%, т. е. он оказался не выполнен на 5,4%. 
В результате анализа заложенных в государствен-
ную программу отраслей экономики выявлены 
значительные отклонения индекса роста объемов 
производства от планируемых значений. В секто-
ре «Автомобильная промышленность» индекс ро-
ста объемов производства на 2013 г. планировался 
на уровне 106,2%, в то время как его фактическое 
значение составило 102,2% (т. е. ниже планового 
на 4,0%). Отставание фактических значений дан-
ного индекса наблюдалось и в таких секторах, как 
«Металлургия» (плановое значение — 104,3%, фак-
тическое значение — 100,0%, отставание от плана — 
4,3%), «Химический комплекс» (план — 105,6%, 
факт — 105,4%, отставание от плана — 0,2%) [10, c. 
19–20].

Расхождение плановых и фактических значе-
ний имелось также по другим ключевым показа-
телям программы, а именно по индексу произ-
водительности труда, интенсивности затрат на 
технологические инновации организаций про-
мышленного производства, совокупному уровню 
инновационной активности.

В целом данная программа не смогла повлиять 
на ситуацию в промышленности — в большинстве 

отраслей наблюдались отрицательные тенденции 
как до, так и после начала реализации государ-
ственной программы [10, c. 24], что позволяет 
сделать вывод о недостаточно высоком качестве 
данной программы. При этом один из ее сущест-
венных недостатков заключается в том, что целе-
вые показатели программы не отражают показа-
тели конкурентоспособности и позволяют только 
оценить общие тенденции развития отрасли [10, 
c. 16].

Таким образом, для данной программы харак-
терны типичные для российской практики про-
граммно-целевого бюджетирования недостатки:

•  неудачно подобранная система показателей 
оценки эффективности реализации программы;

•  отсутствие методического инструментария 
выработки альтернативных курсов действий по 
достижению планируемого (желаемого) уровня 
целевых показателей.

Вместе с тем, как показывает практика стран, 
успешно применяющих программные подходы 
в бюджетном процессе, выявление альтернатив-
ных вариантов решений поставленной проблемы 
и выбор из них оптимального с точки зрения соот-
ношения затрат и результатов, наряду с формиро-
ванием системы показателей, являются одними из 
самых важных и сложных этапов формирования 
государственных программ и основанных на них 
программных бюджетов.

Реализация государственных 
программ за рубежом
Процесс изучения альтернативных вариантов ре-
ализации государственных программ, применяе-
мых в зарубежной практике, состоит из несколь-
ких этапов, которые можно подразделить на две 
группы:

•  рассмотрение широкого круга возможных 
альтернатив с целью выбора из них наиболее пер-
спективных для детального анализа и изучения. 
При этом процесс рассмотрения начинается с фор-
мулирования наиболее широкого круга вариантов, 
продолжается исключением решений, заведомо 
невыполнимых с точки зрения заявленных целей 
и поставленных ограничений, и завершается отбо-
ром нескольких наиболее перспективных вариан-
тов для более детального изучения;

•  детальный анализ и изучение оставшихся по-
сле проведенного отбора альтернатив. В зарубеж-
ной практике на этом этапе число рассматривае-
мых альтернатив не превышает пяти—шести. При 
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этом предполагается, что увеличение числа вари-
антов повышает трудоемкость расчетов и услож-
няет выбор, а уменьшение — снижает обоснован-
ность выбора [3, c. 78–79].

В свою очередь, процесс детального изучения 
и анализа альтернатив с целью выбора оптималь-
ного курса действий можно подразделить на не-
сколько основных этапов:

•  анализ и оценка затрат, связанных с реализа-
цией каждой альтернативы;

•  оценка ожидаемых результатов от реализа-
ции каждого имеющегося варианта построения 
программы;

•  сопоставление затрат и результатов («входов» 
и «выходов») с выбором и обоснованием опти-
мальной альтернативы.

Результаты анализа с расчетами и обосновани-
ями предоставляются руководителю, принимаю-
щему решения.

На этапе анализа и оценки затрат осуществля-
ются оценка и исчисление затрат в разрезе каждо-
го из изучаемых альтернативных вариантов.

В практике США существуют два основных под-
хода к исчислению затрат. Первый подход подра-
зумевает включение в затраты расходов финансо-
вых ресурсов, осуществляемых государственным 
учреждением для реализации программы. Данные 
затраты отражаются в соответствующих докумен-
тах и измеряют масштабы фактической деятель-
ности ведомства.

Второй подход предполагает исчисление так 
называемых экономических затрат. В этом случае 
анализируются все расходы и потери, связанные 
с реализацией программы, независимо от того, на 
кого они ложатся. В американской практике при-
нято рассчитывать «внешние последствия» и «по-
бочные эффекты» программ, которые могут рас-
сматриваться как затраты в случае отрицательного 
воздействия программы на внешние факторы или 
как результаты программы в случае положитель-
ного воздействия.

В качестве примера побочных негативных эф-
фектов можно привести ухудшение экологической 
обстановки вследствие реализации программы, 

связанной с развитием промышленного произ-
водства. В таком случае имеет место рост затрат, 
связанных, например, с медицинским обслужива-
нием, выполнением работ по очистке территорий, 
вызванных негативными последствиями деятель-
ности предприятий, и т. п. Соответствующий при-
рост затрат будет рассмотрен согласно данному 
подходу как затраты программы.

В качестве примера положительных побочных 
эффектов можно привести сокращение транспорт-
ных расходов вследствие расположения сооружае-
мых предприятий вблизи крупных транспортных 
узлов и магистралей.

Анализ затрат, связанных с реализацией целей 
в рамках рассматриваемой программы, заверша-
ется оценкой затрат. В случае если потребность 
в услугах, предоставляемых программой, сохраня-
ется на неизменном уровне и не предполагается 
модернизация или расширение задействованных 
в ней машин и оборудования, для анализа буду-
щих затрат используются текущие данные о про-
грамме.

При анализе программ-нововведений суще-
ственную роль играют суждения экспертов, ко-
торые, базируясь на собственном опыте, предла-
гают оценки затрат по отдельным компонентам 
программы. Применяются также статистические 
методы, на основе которых делаются предположе-
ния о будущих расходах исходя из динамики дан-
ных в прошлом. В сложных случаях применяются 
математические модели, описывающие поведение 
затрат в зависимости от выбора различных спосо-
бов модификации программы или ее элементов [3, 
c. 81–82].

На этапе оценки ожидаемых результатов от 
реализации каждого из имеющихся альтерна-
тивных вариантов реализации программы осу-
ществляется прогноз количественных значений 
показателей. При этом результаты могут быть 
выражены как в денежных оценках (рыночная 
стоимость оказанных услуг), так и в натуральном 
выражении (пропускная способность построен-
ной дороги и т. д.).

Прогнозирование будущих результатов, пред-
полагающее оценку их конкретных значений, 
является трудной задачей. Чем сложнее и круп-
номасштабнее программа, тем больше неопре-
деленность, связанная с ее реализацией. В то же 
время чем больше информации о вариантах про-
граммы, чем лучше изучены связи между «входа-
ми» и «выходами» программы, тем легче сделать 

Чем сложнее и крупномасштаб-
нее программа, тем больше нео-
пределенность, связанная с ее реа-
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прогноз. Успех прогноза во многом зависит от того, 
насколько качественно проведен первоначальный 
анализ программы, на этапе формирования целей 
и показателей.

Если программы не являются принципиально 
новыми для ведомства, т. е. представляют собой 
продолжение хорошо проработанных вариантов 
с незначительными модификациями, прогнозы 
осуществляются путем корректировки оценок, 
основанных на данных о предшествующих про-
граммах. Прогнозируется также воздействие ве-
роятных изменений условий функционирования 
программы на ее будущие результаты.

Если речь идет о программах-нововведениях 
и при этом анализируемая программа не имеет 
аналогов в практике данного ведомства, для про-
гноза результатов применяется ряд специальных 
методов (математическое моделирование, различ-
ные эвристические методы — методы экспертных 
оценок и др., а также экспериментальное развер-
тывание программ в небольших масштабах).

Ключевым этапом анализа альтернатив явля-
ется сопоставление затрат и результатов («входов» 
и «выходов») по каждой из альтернатив с выбором 
и обоснованием оптимального варианта. На дан-
ном этапе осуществляется аналитическая обработ-
ка информации об ожидаемых затратах и резуль-
татах, собранной на предыдущих этапах.

Оценка соотношения затрат и результатов но-
сит аналитический характер и предполагает ис-
пользование специальных методов. В практике 
США наиболее часто применяются аналитические 
методы «затраты — эффективность» и «затраты — 
выгода».

Методы «затраты — эффективность» и «затра-
ты — выгода» направлены на то, чтобы в количе-
ственной форме выразить прогнозируемые затра-
ты на планируемую программу и сопоставить их 
с ожидаемыми результатами. При этом в рамках 
метода «затраты — эффективность» оценка резуль-
татов производится в количественной, а не в де-
нежной форме. В то же время при использовании 
метода «затраты — выгода» результаты получа-
ют условную денежную оценку, что обеспечивает 
возможность сопоставления затрат и результатов 
и позволяет дать конкретную количественную 
оценку эффективности использования бюджетных 
средств, выделяемых на программу.

Метод анализа «затраты — выгода» впервые 
стал использоваться в США в 1930-х гг., а с нача-
ла 1960-х гг. он стал применяться повсеместно. 

Основная концепция, положенная в основу мето-
да «затраты — выгода», заключается в распростра-
нении экономического критерия типа максимума 
прибыли, который используется при анализе де-
ятельности коммерческих организаций, на сферу 
непроизводственной деятельности, в том числе на 
мероприятия правительственных ведомств, при 
проведении которых отсутствуют экономические 
отношения, свойственные для сферы частного 
предпринимательства. К таким программам отно-
сятся программы городского развития и создания 
транспортных систем, разработки мероприятий 
в области использования водных ресурсов и созда-
ния зон отдыха и т. д.

Вместе с рядом преимуществ данному методу 
присущи недостатки, заключающиеся в том, что 
расчеты, основанные на использовании условных 
денежных оценок таких категорий, как человеческая 
жизнь, снижение травматизма, укрепление здоровья 
и др., оставляют значительный простор субъекти-
визму, что несколько ограничивает эффективность 
его применения в соответствующих ситуациях.

На этапе сопоставления затрат и результатов 
программ применяется ряд других специальных 
методов перспективного анализа, например ме-
тод маржинального анализа [основанный на со-
поставлении предельных (переменных) затрат 
и предельных поступлений], методы математиче-
ского программирования (позволяющие формиро-
вать оптимальные числовые параметры программ 
с учетом ограничений по ресурсам, а также решать 
ряд других задач) и др.

Выводы
Формирование и использование методологии про-
граммно-целевого бюджетирования, подразумева-
ющие активное применение методов перспектив-
ного планирования и прогнозирования, должны 

Методы «затраты — эффектив-
ность» и «затраты — выгода» 
направлены на то, чтобы в коли-
чественной форме выразить про-
гнозируемые затраты на планиру-
емую программу и сопоставить их 
с ожидаемыми результатами
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быть предметом первоочередного рассмотрения 
в процессе становления системы бюджетирования, 
основанной на применении программных подхо-
дов. Только в этом случае можно рассчитывать 
на то, что программно-целевое бюджетирование 
станет важнейшим инструментом стратегиче-
ского планирования, позволяющим формировать 
эффективные, научно обоснованные государст-
венные программы, основанные на объективных 
и своевременных плановых и прогнозных оценках.
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