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Формирование системы гос-
программ субъектов РФ

Процесс внедрения программно-це-
левых принципов и методов в деятель-
ность органов исполнительной власти 
на региональном уровне, в том числе пе-
реход к программной структуре расхо-
дов бюджетов, начался в 2010 году. Го-
сударственные программы субъекта РФ 
в соответствии с Законом № 172-ФЗ «О 
стратегическом планировании в Рос-
сийской Федерации» являются ключе-
вым документом планирования и про-
граммирования на региональном уров-
не. В рамках государственных программ 
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В настоящей статье представлен обзор 
изменений, произошедших в 2015 году, и оценка 
текущего положения в сфере разработки 
государственных программ субъектов РФ, 
проведен анализ реализации программно-целевых 
принципов бюджетирования, применяемых 
в российских регионах. Материал подготовлен 
на основе ежегодного доклада «Региональное 
стратегирование и госпрограммы регионов в 2015 
году», разработанного авторским коллективом 
Института реформирования общественных 
финансов (ИРОФ)1.
Статья является продолжением статьи 
«Региональное стратегирование: анализ итогов 
2015 года», опубликованной в № 7 за 2016 год.

1 Доклад подготовлен авторским коллективом 
Института реформирования общественных 
финансов в составе: В. В. Климанов, 
К. В. Будаева, В. Н. Данилов, Н. И. Кузнецов, 
А. А. Михайлова, Д. А. Недопивцева, 
А. И. Сафина, Н. А. Чернышова, В. А. Яговкина. 
С полной версией доклада можно ознакомиться 
на сайте Института реформирования 
общественных финансов: www.irof.ru.

в настоящее время формируется подав-
ляющая доля бюджетных расходов на 
уровне субъектов РФ.

Разработка государственных про-
грамм субъектов РФ является основ-
ным инструментом программно-целе-
вого управления. Государственные про-
граммы субъектов РФ в их новом фор-
мате появились впервые в 2010 году 
в Свердловской и Астраханской обла-
стях. В 2011 году к ним присоедини-
лось 15 регионов, в 2012 году — еще 
около 20. В 2013 году почти все субъ-
екты РФ перешли на программно-целе-
вой метод, за исключением Магадан-
ской и Тюменской областей, республик 
Крым и Калмыкия, а также города Сева-
стополя, которые внедрили программ-
но-целевой метод в 2014–2015 годах 
(рисунок 1)2.

2 Все материалы анализа построены на данных 
правовой базы «КонсультантПлюс-Регион».
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По данным на конец 2015 года, все 
субъекты РФ выполнили требования 
статьи 179 Бюджетного кодекса РФ и по-
становлениями своих органов исполни-
тельной власти утвердили порядки раз-
работки, реализации и оценки эффек-
тивности государственных программ.

В соответствии с требованиями За-
кона № 172-ФЗ важнейшими докумен-
тами, определяющими развитие регио-
на и задающими основные цели, за-
дачи и параметры государственных 
программ, являются стратегия соци-
ально-экономического развития субъ-
екта РФ, прогноз его социально-эконо-
мического развития на долгосрочный 
период, бюджетный прогноз на долго-
срочный период, план мероприятий по 
реализации стратегии социально-эко-
номического развития. Однако к кон-
цу 2015 года в большинстве субъек-
тов РФ нормативными правовыми ак-
тами утверждены лишь стратегии соци-
ально-экономического развития, далеко 
не везде разработаны прогнозы социаль-
но-экономического развития.

Согласно статье 32 Закона № 172-ФЗ 
стратегия социально-экономическо-
го развития региона содержит инфор-
мацию о государственных программах 
субъекта РФ, утверждаемых в целях реа-
лизации стратегии, однако только в не-
которых регионах госпрограммы со-
ответствуют перечню, утвержденному 
в составе стратегии развития региона.

Кроме того, почти во всех субъек-
тах РФ утверждены нормативные пра-
вовые акты о принципах разработки 
бюджетных прогнозов, что вытекает 
из требований статьи 170.1 Бюджетно-
го кодекса. Тем не менее в связи с от-
сутствием требования о необходимо-
сти утверждения бюджетного прогноза 
нормативным правовым актом регио-
на в большинстве из них бюджетные 
прогнозы готовятся в составе докумен-
тов и материалов, представляемых од-
новременно с проектом закона о бюд-
жете субъекта РФ. Лишь в Свердлов-
ской и Оренбургской областях согласно 
базам правовой информации долго-
срочные бюджетные прогнозы утвер-
ждены нормативным правовым актом 
субъекта РФ.

Общая характеристика 
госпрограмм 

Общее количество региональных гос-
программ, действовавших в 2015 году, 
составляло чуть менее двух тысяч 
(согласно базе «КонсультантПлюс 
Регион» — 1964 единицы).

Анализ содержания этих программ по-
казывает, что большая их часть нацеле-
на на решение проблем в социальной 
сфере (38%) и на экономическое раз-
витие (18%). Отмечается значительное 
число государственных программ по на-
правлению «эффективное государство» 
(12%), «жилищно-коммунальное хозяй-
ство (10%) (рисунок 2).

Субъекты РФ значительно различают-
ся по числу принятых государственных 
программ (рисунок 3). В 2015 году наи-

большее число программ действовало 
в Самарской области (44), Курганской 
области (43), в городе Севастополь (42), 
Алтайском крае (35), Челябинской об-
ласти (34), Республике Крым (34). Наи-
меньшее число программ действовало 
в Республике Алтай (12), Амурской об-
ласти (13), в городе Москве (14). В сред-
нем на один регион приходится 23 госу-
дарственные программы.

Большое число госпрограмм объясня-
ется выделением отдельных направле-
ний в самостоятельные программы и со-
кращением числа подпрограмм в соста-
ве отдельных программ. Это позволяет 
субъекту РФ более предметно формули-
ровать цели и задачи реализации госу-
дарственных программ и в большей сте-
пени соответствует проектному подхо-

2010–2011 гг. 2012 г. 2013 г. 2014–2015 гг.

Рисунок 1. Год внедрения государственных программ в субъектах РФ

Рисунок 2. Направления реализации госпрограмм субъектов РФ, действо-
вавших в 2015 г. (единиц; %)
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ду в управлении. В то же время при раз-
работке малого числа государственных 
программ в одном регионе развитие це-
лых отраслей может быть представлено 
как единый комплексный проект. При 
такой модели происходит смещение ак-
цента на формирование мультиплика-
тивных эффектов подпрограмм и меро-
приятий и оценку интегральных пока-
зателей эффективности реализации гос-
программ. Однако в целом количество 
государственных программ и их струк-
турирование обусловлены объективны-
ми причинами и не имеют корреляции 
с эффективностью программно-целевого 
управления в регионе.

К факторам, влияющим на число дей-
ствующих в регионе госпрограмм и их 
отраслевую направленность, относится 
распределение полномочий между Фе-
дерацией и ее субъектами; специфика 
природно-географических, демографи-
ческих, социально-экономических усло-
вий развития регионов; сложившаяся на 
региональном уровне практика государ-
ственного регулирования отраслей эко-
номики и социальной сферы; измене-
ния бюджетного законодательства; сро-
ки реализации ранее принятых государ-
ственных программ.

Сроки реализации государственных 
программ зачастую привязаны к сро-
кам реализации документов целепола-
гания. Так, реализация наибольшего ко-
личества государственных программ за-
вершается в 2020 году (1197 программ, 
или 61%), что коррелирует с параме-
трами региональных стратегий соци-
ально-экономического развития и, со-
ответственно, со сроком реализации 
основного документа стратегического 
планирования федерального уровня — 
Концепции долгосрочного социально-
экономического развития Российской 
Федерации на период до 2020 года. До-
бавим, что зачастую срок реализации 
государственных программ фиксирует-
ся формально, реальный горизонт пла-
нирования мероприятий и бюджетных 
расходов в составе государственных про-
грамм не превышает пяти лет. 

Необходимо также отметить, что 
субъекты РФ, как правило, устанавлива-
ют фиксированные горизонты плани-

Рисунок 3. Количество госпрограмм в субъектах РФ, действовавших 
в 2015 г.
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рования, которые редко пересматрива-
ются до завершения реализации госу-
дарственных программ. Однако отдель-
ные регионы, например Ленинградская 
область, практикуют постоянный пе-
ресмотр горизонта планирования дей-
ствующих госпрограмм. По мнению 
ряда экспертов, пересмотр горизонтов 
планирования методом «скользящего 
планирования» является перспективной 
новацией, которая при практическом 
использовании приведет к повышению 
эффективности использования про-
граммного инструментария региональ-
ного управления.

Корректировка действую-
щих и утверждение новых 
госпрограмм 

В 2015 году в субъектах Федерации 
также было принято значительное ко-
личество новых государственных про-
грамм, срок реализации которых на-
ступает в 2016 году. Суммарное их чис-
ло — 148. Большая часть новых госу-
дарственных программ направлена на 
решение проблем в социальной сфере 
(62 программы) и в сфере националь-
ной экономики (34). Также значитель-
ное число государственных программ 
принято по направлению «эффек-
тивное государство» (18). Оставшие-
ся 34 программы направлены на реше-
ние задач в таких сферах, как жилищ-
но-коммунальное хозяйство, природо-
охранная деятельность, безопасность 
и транспорт.

Наибольшее число новых государ-
ственных программ утверждено в Крас-
нодарском крае (26), Ханты-Мансий-
ском автономном округе (25), Ставро-
польском крае (19) и Еврейской авто-
номной области (17). Данные субъекты 
приняли решение о разработке нового 
пакета государственных программ, не-
смотря на то что сроки завершения дей-
ствующих в 2015 году государственных 
программ наступили бы через два года 
и более (рисунок 4).

Принятые в 2015 году новые госу-
дарственные программы различают-
ся по горизонту планирования. Основ-
ная масса принимаемых программ по 

периоду планирования ориентирована 
на пятилетний срок. Доля краткосроч-
ных программ (до трех лет) незначи-
тельна. Вместе с тем крайне редки слу-
чаи утверждения государственных про-
грамм на шесть и более лет. Это может 
быть объяснено нестабильностью со-
циально-экономической ситуации для 
реализации стратегических планов ре-
гионального развития в условиях эко-
номического кризиса, что также про-
явилось и в сокращении субъектами Фе-
дерации сроков собственно бюджетно-
го планирования с трех до одного года. 
В 2016 году трехлетний бюджет остал-
ся лишь в 18 субъектах Федерации (рес-
публики Башкортостан, Коми, Хака-
сия, Кабардино-Балкарская Республика, 
Красноярский и Пермский края, Влади-
мирская, Волгоградская, Ленинград-
ская, Московская, Новосибирская, Са-
марская, Томская, Тульская, Тюменская 
и Ярославская области, города Москва 
и Санкт-Петербург).

В 2015 году субъектами РФ было при-
нято рекордное число корректировок 
действующих государственных про-
грамм — суммарно 5330, что в среднем 
составляет 2,7 корректировки на одну 
государственную программу.

Картина значительно различается по 
регионам. Число корректировок, вне-
сенных в государственные программы 
субъектов Федерации, зависит от сум-
марного количества действующих госу-
дарственных программ. Поэтому целесо-
образно рассмотреть «коэффициент кор-
ректировок» в 2015 году — отношение 
числа корректировок к числу действую-
щих государственных программ.

Наибольшим коэффициентом облада-
ет Амурская область (11,0), то есть кор-
ректировки всех государственных про-
грамм в этом регионе осуществлялись 
практически ежемесячно. Высокий ко-
эффициент также в Ульяновской обла-
сти (6,3), Архангельской области (6,2), 
Вологодской области (6,1), Иркутской 
области (6,1), Омской области (6,0). 
Наименьшим коэффициентом обладают 
Ханты-Мансийский автономный округ 
(0,2), Чеченская Республика (0,5), Рес-
публика Дагестан (0,6), Республика Кал-
мыкия (0,8), Тюменская область (0,8), 
Республика Ингушетия (0,9), Республи-
ка Карелия (0,9).

Большое количество корректировок 
нередко вызвано объективными при-
чинами. Прежде всего это позднее рас-
пределение и доведение до субъектов 

Рисунок 4. Количество новых госпрограмм субъектов РФ, срок реализа-
ции которых наступает в 2016 г. 
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Федерации субсидий из федерального 
бюджета, что вызывает необходимость 
внесения изменений в принятые госу-
дарственные программы в течение фи-
нансового года. Отдельные федеральные 
министерства и ведомства требуют от 
региональных органов власти внесения 
изменений в структуру действующей от-
раслевой государственной программы 
региона (формально или неформаль-
но выделить отдельную подпрограмму), 
а в случае несоблюдения данного усло-
вия отказывают в предоставлении суб-
сидии из федерального бюджета.

Причинами корректировки госпро-
грамм также являются необходимость 
изменения бюджетной классификации, 
новые расходные обязательства субъек-
тов РФ, возникшие в результате приня-
тия или изменения законодательства на 
федеральном уровне, необходимость по-
стоянной оптимизации государственных 
программ в условиях ограниченных фи-
нансовых ресурсов в период экономиче-
ского кризиса, а также учета дополни-
тельных мер, принятых в регионах с це-
лью стабилизации социально-экономи-
ческой ситуации3.

Проблемы формирования 
и качество госпрограмм 

Выборочный анализ государственных 
программ регионов позволяет сделать 
вывод о недостаточном их качестве. 
Это объясняется рядом обстоятельств 
и факторов. 

Так, в регионах отсутствует полно-
ценная система стратегических доку-
ментов, которые определяют актуаль-
ные приоритеты государственной поли-
тики в соответствующих сферах реали-
зации государственных программ. Ряд 
программ имеет существенные недо-
статки структуры, которые не удовле-
творяют единым требованиям к про-
граммно-целевому структурированию 
расходов бюджета. Отмечается ненадле-
жащее определение сферы реализации 
ряда действующих программ. Практи-

3 Подробнее об этом см.: Климанов В. В., Михайлова 
А. А. Объективные причины корректировки 
госпрограмм // Бюджет. 2014. № 8.

чески не учитываются иные, кроме рас-
ходов бюджета, инструменты реализа-
ции государственной политики в со-
ответствующих сферах — например, 
налоговые и неналоговые расходы. От-
сутствует должный уровень взаимосвя-
зи государственных программ регио-
нов и Российской Федерации, а также 
связь целевых показателей (индикато-
ров) реализации с целями и задачами 
программ, документами стратегическо-
го планирования регионального и фе-
дерального уровней. 

Кроме того, показатели государствен-
ных программ не позволяют реально 
оценить достижение запланированных 
результатов в соответствующих сферах. 
Нередко встречается некачественная 
или формальная проработка перечней 
основных программных мероприятий. 
Отсутствуют четкие алгоритмы оценки 
эффективности реализации программ 
и практика внешней (независимой) 
оценки программ и их эффективности.

В 2015 году к этим факторам мож-
но отнести несовершенство и постоян-
ную корректировку нормативной пра-
вовой базы на федеральном уровне, спе-
цифику реализации программ в период 
экономического кризиса, отсутствие до-
статочного периода для наработанной 
практики в целях выявления и внедре-
ния наиболее успешного регионально-
го опыта реализации программно-целе-
вого метода.

В целом формирование государствен-
ных программ регионов связано с рядом 
проблем, обусловленных как общефеде-
ральными условиями разработки и реа-
лизации программ, так и специфиче-
скими обстоятельствами, характерными 
для конкретных субъектов РФ.

Однако наибольшее влияние на ка-
чество формирования и реализации го-
сударственных программ субъектов РФ 
оказывает значительная дотационность 
региональных бюджетов, отсутствие ба-
ланса между расходными обязательства-
ми и собственными доходами бюджетов 
практически во всех регионах. Это при-
водит к дефициту бюджетных средств 
не только на развитие инфраструктуры, 
поддержку инноваций, реализацию ин-

вестиционных проектов, но и зачастую 
на выполнение социальных расходов.

Государственные программы в усло-
виях действующего правового поля яв-
ляются ключевым, доминирующим ин-
струментом государственной полити-
ки на региональном уровне, поэтому 
существующая сверхвысокая несбалан-
сированность региональных бюджетов, 
по сути, не позволяет органам государ-
ственной власти субъектов РФ формиро-
вать последовательную среднесрочную 
и долгосрочную социально-экономиче-
скую политику на уровне региона.

Основные выводы
Проведенный анализ показал, что 

к настоящему времени государственные 
программы субъектов РФ сформиро-
ваны во всех регионах. Однако кризис, 
охвативший основные отрасли эконо-
мики регионов, повлиял на значитель-
ное сокращение доходов региональных 
бюджетов, спровоцировал активное со-
кращение расходной части бюджета 
по различным направлениям, что яви-
лось основной причиной неоднократной 
корректировки действующих и приня-
тия новых государственных программ 
в субъектах Федерации в 2015 году. Не-
стабильная макроэкономическая ситуа-
ция, возрастание долговых проблем ре-
гиональных бюджетов, корректировка 
федеральных госпрограмм, являющихся 
важнейшим источником софинансиро-
вания региональных социальных и ин-
вестиционных расходов, а также фак-
тическое отсутствие стратегии социаль-
но-экономического развития и иных до-
кументов долгосрочного характера на 
федеральном уровне будет определять 
нестабильность государственных про-
грамм субъектов РФ и в 2016 году.

Для того чтобы государственные про-
граммы превратились в реально дей-
ствующий инструмент программно-це-
левого управления, необходимо выстро-
ить всю систему стратегического пла-
нирования, позволяющую определять 
взаимосвязь целей, задач федерального 
и регионального развития с мероприя-
тиями государственных программ.
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