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АННОТАЦИЯ
На основе анализа макроэкономической статистики показана значимость программных подходов в бюджетиро-
вании в вопросах государственного стимулирования экономического развития России. Цель статьи —  выявление 
проблем, препятствующих применению подходов программно-целевого бюджетирования в российском бюджетном 
процессе и поиск путей их решения. Используются методы динамического, системного и факторного анализа. Ана-
лизируется зарубежный опыт и лучшие практики использования программных подходов в бюджетировании. Сделан 
вывод, что в России препятствуют эффективности внедрения программных подходов в бюджетный процесс следу-
ющие проблемы: недостаточная методологическая проработка государственных программ; слабая развитость ин-
ститутов планирования; низкий уровень эффективности реализации инвестиционных проектов; недостаточно раз-
витый корпоративный сектор экономики. Разработаны рекомендации по повышению эффективности применения 
программных подходов в российском бюджетном процессе: создание специализированного органа, ответственного 
за разработку методологического обеспечения процесса программно-целевого бюджетирования; переработка су-
ществующего методического обеспечения и разработка рекомендаций по повышению качества экономического 
планирования; внедрение практики проведения конкурсов инвестиционных проектов в целях получения права на 
их реализацию на средства государственного бюджета. Дальнейшее развитие программно-целевого бюджетиро-
вания в  России зависит от качества разрабатываемых государственных программ и  эффективности реализации 
отдельных инвестиционных проектов. Это требует повышения качества планово-аналитических расчетов на этапе 
планирования. Необходимо повышенное внимание со стороны государства к вопросам как качества государствен-
ных программ, так и методологического обеспечения процесса планирования инвестиционных проектов, реализуе-
мых в рамках программного подхода.
Ключевые слова: программно-целевое бюджетирование; бюджетный процесс; планирование; управленческие ре-
шения; инвестиционные проекты; эффективность; государственная программа; целевые показатели; методология
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abStRaCt
Based on the analysis of macroeconomic statistics, the article reveals the significance of programmatic approaches in 
budgeting concerning Russia’s state reflation. The purpose of the article is to identify problems impeding results-based 
budgeting in Russia and to find the ways to solve them. The methods of dynamic, system and factor analysis have been used. 
Foreign experience and best practices of program approaches in budgeting have been analyzed. It has been concluded 
that the following problems impede the effectiveness of introducing program approaches into Russia’s budgeting 
process: insufficient methodological elaboration of state programs; underdevelopment of planning institutions; low 
efficiency level of investment projects; poorly developed corporate sector of the economy. The authors have developed 
recommendations on increasing the effectiveness of the program approaches in Russia’s budgeting process: to create a 
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ВВЕДЕНИЕ
Экономическая ситуация, сложившаяся в на-
стоящее время в России, отмечается нестабиль-
ностью [1]. В условиях экономического кризиса 
2015–2016 гг. обострились проблемы, связанные 
с обеспечением достаточного объема бюджетных 
поступлений. Проявилась высокая зависимость 
российской экономики и бюджетной системы от 
ценовой конъюнктуры на рынках энергоносите-
лей. Назрела необходимость модернизации струк-
туры российской экономики в соответствии с сов-
ременными вызовами [2].

Как видно из табл. 1, наблюдается серьезное 
влияние кризиса 2015–2016 гг. на динамику многих 
отраслей российской экономики. Положительные 
тенденции в динамике показателя физического 
объема ВВП за последние несколько лет имели более 
или менее устойчивый характер только в сельском 
хозяйстве, рыболовстве и рыбоводстве, охоте и ле-
сном хозяйстве. В большинстве других отраслей 
наблюдалась либо слабоположительная динамика 
данного показателя, либо —  как во многих отра-
слях —  она имела отрицательный характер как ми-
нимум в одном из отчетных периодов: либо в 2015, 
либо в 2016 гг.

В 2017 г. произошло некоторое улучшение ситу-
ации по сравнению с 2015–2016 гг. В большинстве 
отраслей имел место некоторый рост. В то же время 
российская экономика и большинство ее отраслей 
продолжали находиться в состоянии стагнации. 
В строительстве и здравоохранении продолжился 
спад, а в отдельных отраслях ситуация ухудшилась 
по сравнению с предыдущим годом.

Стабильно позитивные тенденции в развитии 
сельского хозяйства, рыболовства и рыбоводства, 
охоты и лесного хозяйства, даже несмотря на тя-
желый кризисный период 2015–2016 гг., видятся 
не случайными, если проанализировать динамику 
степени износа основных средств (табл. 2) и индек-
са производительности труда в разрезе отдельных 
отраслей (табл. 3).

Как видно из табл. 2, в последние годы в сель-
ском хозяйстве, рыболовстве и рыбоводстве, охоте 
и лесном хозяйстве отмечается устойчивое сниже-
ние уровня износа основных средств. При этом, по 
состоянию на конец 2017 г., отрасль можно охарак-
теризовать как одну из наиболее благоприятных 
в этом отношении. В то же время в таких отраслях, 
как добыча полезных ископаемых и транспортная 
отрасль износ основных средств в последние годы 
достиг 55–59%. Это позволяет сделать вывод о том, 
что сложилась критическая ситуация с износом 
основных средств в ряде отраслей, имеющих боль-
шое значение для экономики страны. Необходимо 
принять срочные меры для ее исправления.

Высокий уровень износа основных средств не 
лучшим образом отразился и на динамике произво-
дительности труда. На основе данных, представлен-
ных в табл. 3, видно, что производительность труда 
в целом по стране росла не более, чем на 3,2–3,8% 
в год. В последующем наблюдается ухудшение 
динамики данного показателя, а в 2015–2016 гг., 
так же, как и в 2009 г., индекс производительно-
сти труда снизился до отрицательных значений. 
Сельское хозяйство, рыболовство и рыбоводство, 
охота и лесное хозяйство входят в одну из немно-
гих отраслей, где в последние годы наблюдалась 
сравнительно стабильная ситуация с положитель-
ной динамикой показателя производительности 
труда. Наиболее устойчивый рост имел место как 
раз в данной отрасли (см. табл. 1). Таким образом, 
экономический рост в сельском хозяйстве корре-
лирует с устойчивым обновлением и снижением 
степени износа основных средств (см. табл. 2), 
а также с положительной динамикой производи-
тельности труда (см. табл. 3). Отсюда можно сде-
лать вывод, что модернизация производственного 
потенциала отрасли является одним из основ-
ных факторов, который положительным образом 
влияет на производительность труда и создает 
предпосылки для выхода на траекторию устойчи-
вого экономического роста. В связи с этим, кроме 

specialized body responsible for developing the methodological support for results-based budgeting; to process current 
methodological support and to develop recommendations on improving the quality of economic planning; to introduce 
holding competitions for investment projects to get the right to implement them at the expense of the state budget. 
Further development of the results-based budgeting in Russia depends on the quality of the developed state programs 
and the effectiveness of individual investment projects. This requires improving the quality of planning and analytical 
calculations at the planning stage. The state should raise its attention to the quality of state programs as well as to the 
methodological support for planning investment projects implemented within the framework of the program approach.
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внешнеэкономических и геополитических при-
чин, устаревание производственных мощностей 
в ключевых отраслях экономики видится одной из 
главных причин экономического спада, который 
случился в 2015–2016 гг.

При устаревших производственных фондах 
снижается конкурентоспособность предприятий 
и их возможность адаптироваться к быстро меня-
ющимся внешним условиям. Происходит потеря 
части рынка сбыта продукции, которая замещается 
более конкурентоспособной продукцией других 
отечественных или зарубежных производителей. 
Как следствие, предприятие начинает испытывать 
дефицит финансовых ресурсов, сокращать объемы 
деятельности, персонал, заработную плату и т. д.

Другой серьезной проблемой в условиях устаре-
вания основных фондов в ряде ключевых отраслей 
является снижение инвестиционной привлекатель-
ности российской экономики. С 2013 г. отмечается 
замедление прироста инвестиций в основной ка-
питал. Обострение геополитической обстановки, 
нарастание кризисных явлений в российской эко-
номике в 2014 г. способствовали усугублению ситу-
ации с инвестициями. В результате три года подряд 
наблюдалась негативная динамика инвестиций 
в основной капитал: данный показатель снизился 
на 1,5% в 2014 г., на 10,1% в 2015 г. и на 0,9% в 2016 г. 
Такие устойчивые отрицательные тенденции в ди-
намике инвестиций наблюдались впервые начиная 
с конца 1990-х гг. В условиях недостатка капитало-

Таблица 1 / Table 1
Динамика индекса физического объема ВВП по отраслям экономики Российской Федерации 
в 2011–2017 гг., в % к предыдущему году / Dynamics of the index of the GDP physical volume 

by the Russian economy branches in 2011–2017, in % to the previous year

Показатель / Indicator 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

В целом по экономике / In the economy 104,3 103,4 101,3 100,7 97,2 99,8 101,5

в том числе:
сельскохозяйственная, лесная отрасли, охота, 
рыбоводство и рыболовство / including:
agricultural, forestry, hunting, fish farming and fishing

110,5 98,9 103,5 102,1 101,9 100,7 101,2

добывающая промышленность / mining industry 102,9 100,9 96,2 102,2 100,4 100,2 101,4

обрабатывающая промышленность / manufacturing 
industry

105,3 103,2 103,9 101,0 95,9 101,4 100,4

строительство / сonstruction 104,5 102,0 97,1 98,4 95,1 95,7 99,8

оптовая и розничная торговля; ремонт 
автотранспортных средств, мотоциклов, бытовых 
изделий и предметов личного пользования / 
wholesale and retail trade; repair of motor vehicles, 
motorcycles, household goods and personal items

103,3 106,5 100,4 101,5 91,9 96,4 103,1

транспортировка и хранение / transportation and 
storage

106,6 102,7 103,0 99,4 99,1 100,4 103,7

здравоохранение и предоставление социальных 
услуг / health and social services

97,7 103,8 100,7 101,7 100,2 98,0 99,8

Источник / Source: данные Росстата и расчеты автора / Rosstat data and the author’s calaculations.

БЮДЖЕТНАЯ СТРАТЕГИЯ / bUDGEt StRatEGY



FINANCETP.FA.Ru 47

вложений, как справедливо отмечается В. В. Понк-
ратовым и Н. В. Кузнецовым [3, с. 134], обостряется 
вопрос: либо в ближайшем будущем российским 
предприятиям удастся достичь повышения произво-
дительности их основных средств, либо российская 
экономика окажется в числе проигравших в условиях 
обострившейся мировой конкуренции. Остаются 
нерешенными такие серьезные проблемы, как недо-
статочные экономические стимулы для привлечения 
частного капитала в развитие высокотехнологично-
го производства, недостаточный доступ на рынки 
сбыта для малого и среднего предпринимательства, 
а также административные барьеры, создающие 
препятствия для модернизации отечественного 
производства [4, с. 38].

РОЛЬ ПРОГРАММНО-
ЦЕЛЕВОГО БЮДЖЕТИРОВАНИЯ 

В ГОСУДАРСТВЕННОЙ 
СТИМУЛИРУЮщЕЙ ПОЛИТИКЕ

В сложившихся условиях важное значение на-
чинает играть государственная стимулирующая 
политика, направленная на вывод экономики 
на траекторию устойчивого экономического ро-
ста. В связи с этим на государство и бюджетную 
систему страны ложится существенная нагрузка, 
обусловленная необходимостью государственной 
поддержки и инвестиционного стимулирования 
наиболее проблемных предприятий и отраслей 
экономики. Это значительно обостряет уже име-
ющиеся серьезные проблемы сбалансированно-

Таблица 2 / Table 2
Износ основных фондов в организациях Российской Федерации по основным отраслям экономики 

в 2011–2017 гг., в % к предыдущему году / Depreciation of fixed assets in organizations of the 
Russian federation by main sectors of the economy in 2011–2017, in % to the previous year

Показатель / Indicator 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

В целом по экономике / In the economy 47,9 47,7 48,2 49,4 47,7 48,1 47,3

в том числе:
сельскохозяйственная, лесная отрасли, охота, 
рыбоводство и рыболовство / including:
agricultural, forestry, hunting, fish farming and fishing

54,4 53,8 53,6 51,2 47,0 46,0 38,2

добывающая промышленность / mining industry 52,2 51,2 53,2 55,8 55,4 57,5 57,4

обрабатывающая промышленность / manufacturing 
industry

46,7 46,8 46,8 46,9 47,7 50,0 49,6

строительство / сonstruction 47,5 49,0 50,0 51,2 50,4 48,4 48,4

оптовая и розничная торговля; ремонт 
автотранспортных средств, мотоциклов, бытовых 
изделий и предметов личного пользования / 
wholesale and retail trade; repair of motor vehicles, 
motorcycles, household goods and personal items

36,5 39,8 39,9 43,3 39,6 42,0 37,8

транспортировка и хранение / transportation and 
storage

57,2 56,2 56,5 58,3 55,8 56,0 56,8

здравоохранение и предоставление социальных 
услуг / health and social services

53,9 52,7 54,9 55,2 53,9 57,0 53,0

Источник / Source: данные Росстата и расчеты автора / Rosstat data and the author’s calaculations.
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сти бюджета [5]. В сложной ситуации особую роль 
начинают играть инструменты бюджетного пла-
нирования, позволяющие разрабатывать управ-
ленческие решения, способствующие повыше-
нию эффективности расходования ограниченных 
бюджетных ресурсов. Одним из таких инструмен-
тов является программно-целевое бюджетирова-
ние [6].

Отличительная черта программно-целевых под-
ходов в бюджетировании заключается в том, что 
бюджетные затраты тесно увязываются с предпо-
лагаемыми результатами.

Ориентированность на результаты предполагает 
разработку государственных программ, в которых 
осуществляется постановка целей и задач в соот-
ветствующих областях. Оценка достижения целей 
и задач госпрограмм производится на основе спе-
циально подобранных целевых показателей. На 
этапе разработки госпрограммы каждому такому 
показателю устанавливается плановое значение, 
а на этапе оценки успешности госпрограммы про-
изводится сопоставление факта с планом. При вы-

явлении отклонений определяются ответственные 
за них и устанавливаются причины.

Степень выполнения или невыполнения постав-
ленных целей и задач фиксируется на основе системы 
целевых показателей и индикаторов. Эффективность 
реализации государственных программ и связанных 
с ними бюджетных затрат оценивается на основе по-
следующей программной оценки, в процессе которой 
выявляются расхождения между планом и фактом, 
устанавливаются ответственные за возникшие от-
клонения и выявляются причины отклонений.

Успех программно-целевого бюджетирования 
во многом зависит от качества государственных 
программ, от того, насколько конкретно определены 
цели и задачи, от глубины охвата ключевых деталей 
решаемой проблемы системой подобранных целе-
вых показателей и индикаторов, от практической 
значимости программы в целом и ее соответствия 
специфике отрасли, в которой предполагается дей-
ствие госпрограммы.

Программно-целевое бюджетирование имеет 
важное значение при проведении активной госу-

Таблица 3 / Table 3
Индекс производительности труда в Российской Федерации по видам  экономической 

деятельности в 2011–2016 гг. / labor productivity index in the Russian federation by type 
of economic activity in 2011–2016

Показатель / Indicator 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Всего —  по экономике / In the economy in total 103,8 103,3 102,2 100,7 97,8 99,8

сельскохозяйственная, лесная отрасли, охота, 
рыбоводство и рыболовство / agricultural, forestry, 
hunting, fish farming and fishing

109,3 104,8 105,9 99,7 102,2 100,1

добывающая промышленность / mining industry 102,7 100,3 100,8 102,8 98,4 98,3

обрабатывающая промышленность / manufacturing 
industry

105,6 104,8 102,2 102,5 96,9 100,8

строительство / сonstruction 105,2 101,4 98,2 98,4 101,0 96,4

оптовая и розничная торговля, ремонт 
автотранспортных средств, мотоциклов, бытовых 
изделий и предметов личного пользования / wholesale 
and retail trade; repair of motor vehicles, motorcycles, 
household goods and personal items

101,9 102,1 99,6 98,7 91,5 96,9

транспортировка и хранение / transportation and 
storage

105,4 102,2 100,4 100,4 99,4 99,8

Источник / Source: данные Росстата и расчеты автора / Rosstat data and the author’s calaculations.
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дарственной бюджетной политики, направленной 
на стимулирование экономического развития, по-
скольку позволяет увязывать бюджетные расходы 
с непосредственными целями и задачами. В усло-
виях проблем со сбалансированностью бюджета, 
недопоступления доходов в бюджет роль програм-
мно-целевого бюджетирования возрастает, посколь-
ку проблема эффективного использования сильно 
ограниченных бюджетных ресурсов приобретает 
еще большую актуальность.

С 2010 г. в России на официальном уровне на-
чалось внедрение программных подходов в бюд-
жетный процесс. Начавшиеся реформы можно 
охарактеризовать как процесс смены парадигмы 
«управление затратами» парадигмой «управле-
ние результатами». Это предполагало поиск путей 
повышения эффективности и результативности 
бюджетных расходов как на этапе бюджетного пла-
нирования, так и на этапе последующего контроля 
и оценки. Для реализации процесса перевода бюд-
жетных расходов в программный формат началась 
разработка государственных программ.

В последнее время в Российской Федерации 
активно разрабатываются государственные про-
граммы —  к началу 2019 г. их число достигло более 
40. Кроме того, были предприняты значительные 
усилия, направленные на повышение прозрачности 
бюджетного процесса для всех заинтересованных 
лиц. В частности, был разработан электронный 
ресурс —  Портал госпрограмм Российской Федера-
ции 1, на котором приведена основная информация 
о структуре госпрограмм, отражены их цели, задачи 
и целевые показатели, раскрыты данные о целевых 
значениях целевых показателей и динамике их 
фактических значений. Применяется практика 
публикации отчетов о выполнении госпрограмм 
с комментариями относительно возникших от-
клонений фактических значений показателей от 
плановых.

ПРОБЛЕМЫ ПРИМЕНЕНИЯ 
ПРОГРАММНЫХ ПОДХОДОВ 
В РОССИЙСКОЙ ПРАКТИКЕ 

БЮДЖЕТИРОВАНИЯ
Вместе с тем, несмотря на активные меры по пе-
реводу федерального бюджета в программный 
формат, программно-целевое бюджетирование 
в нашей стране находится лишь на начальном эта-
пе становления [7]. Практическое использование 
программных подходов в бюджетном процессе 

1 Портал госпрограмм Российской Федерации. URL: http://
programs.gov.ru/portal/ (дата обращения: 22.01.2019).

носит во многом формальный характер, не осу-
ществляя в полной мере увязку бюджетных ассиг-
нований с конкретными достижимыми показате-
лями и мероприятиями. Можно отметить целый 
ряд проблем, остающихся без решения и препят-
ствующих успешной реализации программно-це-
левых подходов в бюджетном процессе:

•  отсутствие полноценной и единой мето-
дологической базы, позволяющей четко увязать 
цели, задачи и целевые показатели государст-
венных программ с конкретными инвестицион-
ными проектами. При этом в уже сформирован-
ные госпрограммы часто вносятся изменения, 
которые, как правило, носят негативный харак-
тер как в отношении уровня финансирования, 
так и в отношении показателей государственных 
программ [8];

•  низкий уровень эффективности реализации 
инвестиционных проектов, который характерен 
как для государственных инвестиционных про-
ектов, так и для инвестиционных проектов, ре-
ализуемых на уровне отдельных частных пред-
приятий. В частности, многие инфраструктурные 
инвестиционные проекты, реализуемые за счет 
средств Фонда национального благосостояния, 
отличаются низким качеством планирования 
при их реализации и связаны с высоким уровнем 
риска [9, 10]. Это создает дополнительные серьез-
ные проблемы при практической реализации це-
лей и задач, устанавливаемых в государственных 
программах;

•  недостаточно полный учет отраслевой про-
блематики при разработке госпрограмм, посвя-
щенных развитию конкретных отраслей. Как 
показывает анализ, многие цели и задачи гос-
программ отличают весьма общие подходы к фор-
мулировкам, допускающим широкую интерпре-
тацию их содержания. Это снижает возможность 
объективной программной оценки. Так, например, 
несмотря на то, что проблемы нетфегазовой отра-
сли российской промышленности затрагиваются 
в четырех российских госпрограммах, ни одна из 
них не касается ряда важнейших проблем нефте-
газового сектора, требующих первоочередного 
решения: это низкая нефтеотдача, рост удельно-
го веса месторождений с трудноизвлекаемыми 
запасами нефти и др. Подобные пробелы нега-
тивно сказываются на практической значимости 
госпрограмм;

•  слабая развитость государственных институ-
тов экономического планирования, негативным 
образом сказывающаяся на методологической 
базе планово-аналитического обеспечения управ-
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ленческих решений, принимаемых на всех этапах 
программно-целевого планирования и бюджети-
рования. Не лучшим образом она влияет и на ка-
чество управления инвестиционными проектами 
и весь процесс программно-целевого бюджетиро-
вания;

•  недостаточная развитость корпоративного 
сектора. Это связано с действием большого коли-
чества факторов объективного и субъективного 
характера —  дефицит инвестиций и финансиро-
вания, недостаточная подготовленность многих 
менеджеров и предпринимателей, высокий уро-
вень налоговой и административной нагрузки на 
бизнес и др. В этих условиях государство остается 
без универсального и эффективного инструмента 
проведения бюджетной политики с использова-
нием программно-целевых подходов, в то время 
как в зарубежной практике, в частности в аме-
риканской, бизнес играет существенную роль 
в практической реализации подходов програм-
мно-целевого бюджетирования;

•  низкий уровень внимания российских уче-
ных и практиков к вопросам управленческого 
учета и экономического анализа —  эффективных 
инструментов повышения обоснованности управ-
ленческих решений как на государственном, так 
и на корпоративном уровнях. В западной прак-
тике это важные элементы планово-аналитиче-
ского обеспечения. Хотя вопрос об актуальности 
управленческого учета и его необходимости в сов-
ременных реалиях обсуждается на протяжении 
последних 20 лет, серьезных качественных изме-
нений в информационном обеспечении управ-
ленческих решений так и не произошло [11, с. 15]. 
Бухгалтерский учет в российской практике по-
прежнему рассматривается как инструментарий 
подготовки регламентированной бухгалтерской 
и налоговой отчетности, предоставляемой в соот-

ветствующие службы, в то время как управленче-
ский аналитический аспект учетной информации 
по-прежнему недооценивается. В результате раз-
рабатываемые и реализуемые инвестиционные 
проекты оказываются недостаточно увязанными 
с текущим положением дел у задействованных 
в них хозяйствующих субъектов, плохо просчи-
тываются их ресурсное обеспечение, ожидаемые 
результаты и риски реализации. Как следствие, 
снижается эффективность применения програм-
мно-целевых подходов в бюджетировании.

АНАЛИЗ ЗАРУБЕЖНОГО ОПЫТА 
ПРОГРАММНО-ЦЕЛЕВОГО 

БЮДЖЕТИРОВАНИЯ
В условиях становления теории и практики про-
граммно-целевого бюджетирования в России, 
а также связанных с инвестиционным и проек-
тным планированием дисциплин (экономический, 
управленческий, инвестиционный анализ, менед-
жмент, управленческий учет и др.) представляет 
интерес практика зарубежных стран, где подоб-
ные подходы и дисциплины давно уже исполь-
зуются. В этом отношении наибольший интерес 
представляет опыт США.

Первоначальные попытки практического вне-
дрения подходов программно-целевого бюджети-
рования в бюджетный процесс предпринимались 
в США еще в 1950-х гг. С того времени в этой стра-
не началось интенсивное развитие методологии 
программно-целевого бюджетирования, которое 
продолжается и в настоящее время, получив при 
этом широкое распространение на практике.

Развитие программно-целевого бюджетирова-
ния в США прошло ряд этапов, для каждого из кото-
рых были характерны свои методы решения задач 
программного планирования, а также связанные 
с ними проблемы. Одна из главных проблем заклю-
чалась в сложности обработки больших массивов 
данных при подготовке соответствующих планов 
и аналитических обоснований, расчете целевых по-
казателей, ресурсного обеспечения и др. В условиях 
отсутствия программного обеспечения, информа-
ционных автоматизированных систем требовалось 
выполнение большого объема рутинной работы по 
сбору и обработке данных, что увеличивало затраты 
на реализацию программных подходов в бюджет-
ном процессе и снижало конечный эффект от их 
использования.

В 1980-е гг. произошло определенное затуха-
ние внедрения элементов программного подхода 
в механизм разработки федерального бюджета. 
Участились случаи, когда вместо рациональных 

Модернизация производственного 
потенциала отрасли является 
одним из основных факторов, 
который положительным образом 
влияет на производительность 
труда и создает предпосылки 
для выхода на траекторию 
устойчивого экономического роста. 
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процедур обоснования тех или иных вариантов 
выделения государственных ассигнований решения 
принимались исходя из политических соображений 
[12, с. 49].

В 1993 г. был принят новый федеральный закон 2, 
который дал толчок развитию программно-целе-
вого бюджетирования в США —  были сформирова-
ны и уточнены основные положения, касающиеся 
применения программных подходов в бюджетном 
процессе, действующие и на сегодняшний день.

Каждому министерству предписана подготов-
ка стратегического плана как минимум на 5 лет, 
который включал бы в себя следующие элементы:

•  формулировку главной цели, которая являет-
ся основной для министерства;

•  стратегические цели, реализация которых 
предполагает выполнение основных функций ми-
нистерства на долгосрочной основе;

•  текущие цели, реализация которых должна 
быть тесно связана со стратегическими целями 
министерства;

•  приоритетные задачи федерального на-
значения, которые должны быть интегрированы 
в стратегический план с раскрытием вклада, кото-
рый реализуемые цели министерства вносят в их 
решение;

•  раскрытие информации об имеющемся ре-
сурсном потенциале, необходимом для реализа-
ции поставленных целей и задач;

•  описание методических подходов к осу-
ществлению программной оценки, на основе ко-
торой могут быть приняты решения о пересмотре 
имеющихся целей и задач;

•  раскрытие информации о внешних факторах, 
которые оказывают серьезное влияние на резуль-
таты, но не могут быть устранены в сложившихся 
условиях.

Таким образом, на основе стратегического плана 
осуществляется определение поставленных целей 
и дается оценка эффективности полученных ре-
зультатов. Корректировка стратегического плана 
осуществляется каждые три года [13, с. 21–24].

Стратегический план является основанием для 
разработки краткосрочных целей, которые закре-
пляются в плане работы на год.

План работы на год включает в себя целевые 
показатели, характеризующие объемы запланиро-
ванных работ и услуг, а также расчеты социальной 
и экономической эффективности каждого вида 
программной деятельности, которые фиксируются 

2 Government Performance and Results Acts of 1993, GPRA, 
United States, 1993.

в бюджете министерства. В данном документе 
также предоставляется информация о предпола-
гаемых затратах на достижение целей. При этом 
основная задача плана заключается в том, чтобы 
установить взаимосвязи между стратегическими 
целями министерства и его повседневной дея-
тельностью.

Условиями GPRA предусмотрена подготовка еже-
годного отчета о выполнении годового плана. В нем 
осуществляется сопоставление достигнутых фак-
тических показателей социальной эффективности 
с установленными плановыми значениями. Если 
наблюдаются расхождения между фактическими 
и плановыми значениями анализируемых показате-
лей, необходимо объяснить причины и предложить 
мероприятия, направленные на устранение сло-
жившихся расхождений. Если же запланированные 
показатели заведомо недостижимы, необходимо 
обосновать причины и предложить новые форму-
лировки.

В основных чертах данная система планов 
и отчетов действует в США и в настоящее время 
[13, с. 20]. В ее рамках активно используются ме-
тодологические подходы, характерные для более 
ранних этапов развития программно-целевого 
бюджетирования в США. Активно применяется 
в обосновании планов и бюджетов методология 
анализа «затраты-выгода».

В настоящее время процесс программно-целе-
вого бюджетирования в американской практике 
сводится к подготовке бюджетов в программном 
формате в разрезе 22 основных функций прави-
тельства США, реализация которых делегирована 
министерствам соответствующего профиля.

Состав функций, их содержание и министерства 
(ведомства), которым предписывается отвечать за 
их реализацию, приводятся в специальных доку-
ментах Конгресса США, которые готовятся каждый 
календарный год 3.

Так, например, реализация функции по обес-
печению транспортного обслуживания США (400 —  
«Транспорт») возложена на следующие организации:

•  Министерство транспорта США, в состав ко-
торого входят: Федеральное управление авиации, 
Федеральное управление шоссейных дорог, Фе-
деральная администрация по пассажирским пе-
ревозкам, шоссейные магистрали, автотранспор-
тные компании, железнодорожное сообщение, 

3 Concurrent resolution of the budget  —  fiscal year 2017: 
report of the Commutie on the budget house of representa-
tives —  section 102. Major function categories, p. 202. URL: 
http://budget.house.gov/uploadedfiles/fy2017_budget_resolu-
tion.pdf (дата обращения: 02.11.2018).

А. И. Мастеров



ФИНАНСЫ: ТЕОРИЯ И ПРАКТИКА / FINANCE: THEORY AND PRACTICE   Т. 23,  № 2’201952

система обеспечения безопасности трубопровод-
ных магистралей, Управление торгового флота;

•  Министерство национальной безопасности 
США (включая Управление федеральных воздуш-
ных маршалов США, Управление транспортной 
безопасности США, Управление береговой охра-
ны США);

•  Национальное управление по аэронавти-
ке и исследованию космического пространства 
(НАСА) в части авиационной области деятельности;

•  Национальная корпорация железнодорож-
ных пассажирских перевозок.

Разработка планов, бюджетов, контроль вы-
полнения плановых показателей и мероприятий, 
программная оценка осуществляются соответст-
вующими профильными министерствами, каждое 
из которых публикует плановые и отчетные доку-
менты с раскрытием информации о показателях 
и индикаторах, планах и результатах деятельности 
с соответствующей аналитикой и обоснованием.

Например, стратегические цели развития тран-
спортной системы (функция 400 «Транспорт»), 
в рамках которых осуществляется планирование 
и оценка программ министерства транспорта, вклю-
чают такие стратегические цели, как:

1) транспортная безопасность;
2) обновление и содержание транспортной ин-

фраструктуры;
3) конкурентоспособность транспортных пред-

приятий;
4) транспортная доступность общества и обес-

печение соответствующего качества жизни в кон-
тексте проблемы доступности транспортного об-
служивания;

5) экологическая устойчивость окружающей 
среды;

6) эффективная организация управления и функ-
ционирования транспортной системы США;

7) группа прочих целей, связанных с взаимодей-
ствием с другими министерствами и ведомствами 
в части обеспечения криминальной, противопо-
жарной, антитеррористической безопасности на 
транспорте.

Для каждой стратегической цели разрабатыва-
ется система показателей, позволяющих проводить 
анализ степени выполнения запланированных 
результатов и давать оценку эффективности бюд-
жетных расходов. Варьирование состава целевых 
показателей допускается в ежегодном порядке, в то 
время как изменение перечня основных стратеги-
ческих целей не предусмотрено.

Плановые и фактические значения показателей 
оценки эффективности по большинству стратеги-

ческих целей регулярно публикуются в годовых 
планах и отчетах министерств и играют важную 
роль в оценке их деятельности.

При наличии неблагоприятных отклонений 
фактических значений целевых показателей по 
сравнению с плановыми предполагается, что по-
ставленную задачу выполнить не удалось. Это об-
стоятельство подробно анализируется с выявлением 
всех возможных причин и следствий, а также мер 
воздействия, и подлежит раскрытию в соответст-
вующих отчетных документах.

Помимо разработки стратегических целей ми-
нистерств, грамотного подбора соответствующих 
целевых показателей, успех программно-целевого 
бюджетирования зависит от практической реали-
зации установленных целей и задач. Это, в свою 
очередь, предполагает реализацию отдельных ин-
вестиционных проектов —  таких, как строительство 
объектов транспортной и социально-экономической 
инфраструктуры, работы по их реконструкции и мо-
дернизации и т. д. Задача министерств заключается 
в увязке данных проектов со стратегическими це-
лями и задачами, с выделением бюджетных средств 
на их реализацию, а также координации вопросов 
планирования и последующего контроля за ходом 
их реализации.

В качестве примера американской практики 
реализации подходов программно-целевого бюд-
жетирования можно привести программу восста-
новления экономики посредством инвестиций 
в транспортную систему за счет соответствующих 
государственных грантов —  TIGER (Transportation 
Investment Generating Economic Recovery) 4. В рам-
ках этой программы предполагается проведение 
конкурсов, победители которых получают право на 
гранты для реализации инвестиционных проектов, 
направленных на модернизацию транспортной 
инфраструктуры США 5.

Важным условием для получения права на ре-
ализацию транспортных проектов является пре-
доставление тщательно проработанного проекта, 
в котором приведены соответствующие расчеты 
и обоснования, дающие представление об ожида-
емых результатах от реализации проекта и свя-
занных с ним затратах. Для победы в конкурсе 
необходимо показать, какое влияние ожидаемые 
социально-экономические результаты (так назы-
ваемые выгоды от проекта) окажут на реализа-

4 TIGER Discretionary Grants. URL: http://www.transportation.
gov/tiger (дата обращения: 14.05.2018).
5 About TIGER Grants. URL: http://www.transportation.gov/
tiger/about (дата обращения: 14.05.2018).
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цию ключевых целей министерства транспорта 
США, отображенных в программных документах. 
Успешное решение данной задачи в США увязы-
вается с проведением анализа «затраты-выгода», 
применение методологии которого устанавлива-
ется в качестве обязательного условия для участия 
в конкурсе за право на реализацию соответствую-
щих инвестиционных транспортных проектов за 
счет средств бюджета. Процедуры анализа, состав 
подготавливаемых планово-аналитических до-
кументов регламентируются соответствующими 
методическими рекомендациями 6.

Разработанные с использованием методологии 
анализа «затраты-выгода» планы предоставляются 
специальной комиссии, назначаемой министерст-
вом транспорта, которая производит оценку под-
готовленных планово-аналитических материалов 
и отбирает наиболее обоснованные и эффективные 
проекты, авторам которых и присуждается победа 
в конкурсе.

Методологии программного планирования 
и программной оценки, в том числе на этапе разра-
ботки инвестиционных проектов, в США уделяется 
серьезное внимание. В целях создания соответст-
вующего методического обеспечения администра-
тивно-бюджетное управление при президенте США 
занимается разработкой различных методических 
рекомендаций и указаний.

Анализ «затраты-выгода» является важным 
и широко распространенным методологическим 
инструментом анализа «затраты-эффективность» 
и применяется в тех случаях, когда все затраты 
и выгоды от программы или инвестиционного про-
екта можно свести к денежной оценке. Ожидаемые 
выгоды от реализации проекта сопоставляются 
с затратами, на основе анализа оценивается ожи-
даемая эффективность от предполагаемых затрат 
ограниченных материальных, финансовых, тру-
довых и других видов ресурсов. Анализ «затраты-
выгода» достаточно часто используется в амери-
канской практике бюджетирования и предполагает 
оценку результативности, оптимальных масштабов 
реализуемого инвестиционного проекта, а также 
соответствующих ресурсных ограничений.

При проведении анализа «затраты-выгода» осу-
ществляется сбор всей информации о затратах, 
связанных с анализируемым вариантом формиро-
вания программы. Обычно в процессе проведения 

6 Tiger Benefit-Cost Analysis (BCA) Resource Guide. URL: 
http://www.transportation.gov/policy-initiatives/tiger/tiger-
benefit-cost-analysis-bca-resource-guide (дата обращения: 
14.05.2018).

анализа рассматривается несколько альтернативных 
вариантов, по каждому из них сопоставляются за-
траты, связанные с данным вариантом реализации 
программы, и ожидаемые выгоды (которые, по 
возможности, сводятся к денежной оценке) [14]. 
Серьезная методологическая проблема на этапе 
анализа затрат заключается в их идентификации 
и классификации, поскольку, кроме прямых за-
трат, которые можно непосредственно отнести 
к конкретной программе, существуют косвенные 
затраты, которые, с одной стороны, не имеют не-
посредственного отношения к анализируемой 
программе и носят вспомогательный характер, но, 
с другой стороны, не могут быть проигнорированы 
для принятия обоснованных решений. Достаточно 
трудоемким является и процесс идентификации 
выгод от реализации рассматриваемых альтер-
нативных вариантов формирования программы, 
что предполагает выполнение ряда специальных 
аналитических процедур [15]. Методология анализа 
«затраты-выгода» применяется в здравоохранении 
[15, 16], в образовании, при реализации транспор-
тных инфраструктурных проектов [17–20], в стро-
ительстве. Интерес к применению методологии 
данного вида анализа сохраняется как в США, так 
и во многих других странах [21, 22].

Значительную роль в практике программно-це-
левого бюджетирования США играют современные 
информационные технологии, которые позволяют 
на новом качественном уровне решать многие за-
дачи, такие как:

•  сопоставление бюджетных и фактических 
значений показателей с данными стратегических 
и годовых планов;

•  решение задачи по обеспечению качествен-
ной и точной финансовой информации, исполь-
зуемой в процессе разработки и принятия управ-
ленческих решений;

•  повышение эффективности программной 
оценки и качества прогнозирования, облегчение 
возможности проработки нескольких прогнозных 
сценариев;

•  создание технических возможностей для ре-
ализации процесса непрерывного планирования 
на ежемесячной, еженедельной, а также ежеднев-
ной основе;

•  увязка программных целей с имеющимся 
финансовым потенциалом, на основе которого 
осуществляется формирование бюджета;

•  эффективное решение задач по мониторин-
гу достижения целей и целевых показателей.

Широкое применение информационных техно-
логий позволяет решить ряд проблем, связанных 
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со сбором и обработкой данных, характерных для 
более ранних этапов развития программно-целе-
вого бюджетирования и затрудняющих его пра-
ктическую реализацию.

Важное значение в практике США отводится 
и вопросам планово-аналитического обеспе-
чения управленческих решений, принимаемых 
в организациях корпоративного сектора. Каче-
ство управления хозяйственной деятельностью 
в таких организациях также играет важное зна-
чение для успешного решения проблем про-
граммно-целевого бюджетирования, поскольку 
коммерческие предприятия могут привлекаться 
для реализации государственных проектов за 
счет средств государственного бюджета. В этих 
условиях от того, насколько эффективно осу-
ществляется планирование деятельности в таких 
организациях, зависит и успех в реализации 
инвестиционных проектов в рамках програм-
мно-целевого бюджетирования —  в случае при-
влечения подобных организаций к решению 
государственных задач.

В связи с этим важную роль приобретают вопро-
сы управленческого учета, которые играют большое 
значение в формировании аналитической инфор-
мации, обеспечивающей принятие управленческих 
решений. Вопросам применения методологии об-
работки информации с использованием подходов 
управленческого учета в западных странах уделя-
ется серьезное внимание с освещением в соответ-
ствующей литературе [23, 24].

Много общего с американской практикой про-
граммно-целевого бюджетирования можно найти, 
если проанализировать опыт ряда других зарубеж-
ных стран. Однако при этом наблюдаются и зна-
чительные расхождения в вопросах организации 
бюджетного процесса, отличается состав докумен-
тов, наблюдаются разные подходы к программной 
классификации и в части других аспектов про-
граммно-целевого бюджетирования. Во многом 
эти различия обусловлены спецификой отдельных 
стран. Следует отметить, что, несмотря на то, что 
использование программных инструментов в бюд-
жетном процессе осуществляется уже в течение 
достаточно продолжительного периода времени, 
нельзя утверждать, что хотя бы в одной из стран 
процесс по становлению законченной системы 
программно-целевого бюджетирования можно 
было бы считать завершенным [25, с. 178]. Однако 
данный метод обладает рядом достоинств, благо-
даря которым применение программных подходов 
в бюджетировании осуществляется во все большем 
количестве стран.

ВЫВОДЫ 
И РЕКОМЕНДАЦИИ

Учитывая зарубежный опыт —  прежде всего США, 
а также уже проявившиеся проблемы применения 
программных подходов в российской практике, 
можно выделить ряд рекомендаций по дальней-
шему развитию программно-целевого бюджети-
рования в России:

1. Создание специального подразделения (это 
может быть подразделение в Министерстве фи-
нансов, Министерстве экономического развития 
и других органах, осуществляющих законодательное 
и методическое регулирование социально-эконо-
мического развития страны), занимающегося раз-
работкой методологического обеспечения процесса 
программно-целевого бюджетирования, включая 
проекты новых федеральных законов; поправки 
в действующее законодательство; рекомендации по 
доработке государственных программ и соответст-
вующих целевых показателей; методологические 
рекомендации по реализации инвестиционных 
проектов за счет бюджетных средств в различных 
отраслях экономики и в рамках разных государ-
ственных программ с учетом соответствующей 
отраслевой специфики; рекомендации по исполь-
зованию специфической методологии, характерной 
для применения программно-целевых подходов —  
таких, как анализ «затраты-выгода», применение 
подходов управленческого учета, экономического 
и инвестиционного анализа при обосновании со-
ответствующих проектов и т. д.

2. Переработка существующего методического 
обеспечения программно-целевого бюджетирова-
ния, начиная с требований к структуре государст-
венных программ и лежащих в их основе целевых 
показателей и заканчивая вопросами подготовки 
управленческих решений в рамках разработки 
и обоснования инвестиционных проектов и их 
практической реализации.

3. Повышение практической значимости гос-
программ за счет более полного учета отраслевой 
специфики и проблематики при разработке целей, 
задач госпрограмм, определении состава целевых 
показателей и их плановых значений. В этих це-
лях для повышения качества разрабатываемых 
госпрограмм и более полного учета актуальных 
отраслевых проблем при их формировании следует 
привлекать отраслевые институты и высококва-
лифицированных экспертов в соответствующих 
отраслях. Следует также проанализировать уже 
существующие госпрограммы и рассмотреть воз-
можности их переработки с целью охвата неучтен-
ных ранее важных отраслевых проблем.
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4. Разработка рекомендаций по повышению 
качества планирования и реализации инвести-
ционных проектов с использованием современ-
ных методических подходов экономического, 
управленческого, инвестиционного анализа, 
анализа «затраты-выгода», а также по ведению 
управленческого учета в организациях и исполь-
зованию его результатов в практике управления 
деятельностью хозяйствующих субъектов, в том 
числе и в процессе реализации инвестиционных 
проектов. Разработку соответствующих рекомен-
даций могут осуществлять как действующие, так 
и вновь создаваемые подразделения в структуре 
Министерства финансов, Министерства эконо-
мического развития.

5. Реализация практики конкурсов, в том числе 
с возможностью привлечения предприятий корпо-
ративного сектора, на получение права реализации 
инвестиционных проектов, финансирование кото-
рых осуществляется за счет средств государствен-
ного бюджета. При проведении таких конкурсов 
следует уделить особое внимание вопросам качества 
подготовки инвестиционных проектов, с использо-

ванием современной методологии экономического 
анализа, а также анализа «затраты-выгода». Под-
готовка качественных инвестиционных проектов 
должна стать обязательным условием выделения 
бюджетных средств с последующим контролем 
за ходом реализации проектов и расходования 
выделенных средств.

Таким образом, дальнейшее развитие и ста-
новление программно-целевого бюджетирования 
в нашей стране должно включать решение вопро-
сов методического обеспечения всех его этапов, 
начиная с разработки государственных программ, 
их целей, задач и целевых показателей, заканчи-
вая их увязкой с отдельными инвестиционными 
проектами, реализация которых обеспечивает пра-
ктическое достижение целей и задач госпрограмм. 
В этих условиях требуется привлечение методов 
корпоративного управления в бюджетный процесс, 
с использованием лучшей зарубежной практики 
менеджмента, инвестиционного анализа и управ-
ленческого учета, а также решение вопросов орга-
низационно-методического и законодательного 
обеспечения.
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