
Федеральные целевые 
программы

Можно предположить, что в услови-
ях однолетнего бюджетного планирова-
ния, которое практиковалось в России 
до самого последнего времени, появ-
ление федеральных целевых программ 
(ФЦП) было неизбежно. Без подобно-
го инструмента реализация любых дол-
госрочных проектов на основе государ-
ственного финансирования немыслима 
из-за отсутствия четких гарантий вы-
деления этого финансирования в тече-
ние всего периода реализации проекта. 
В связи с этим ФЦП как инструмент 
бюджетного планирования появились 
еще в 1995 году. «Порядок разработ-

ки и реализации федеральных целевых 
программ и межгосударственных целе-
вых программ, в осуществлении кото-
рых участвует Российская Федерация» 
был утвержден постановлением Прави-
тельства РФ от 26 июня 1995 г. № 594 
«О реализации Федерального закона „О 
поставках продукции для федеральных 
государственных нужд“».

Необходимо отметить, что порядок 
разработки и реализации ФЦП непре-
рывно совершенствовался, претерпев 
с 1995 года в общей сложности 14 более 
или менее масштабных правок. Самих 
же программ за этот период времени 
было реализовано более сотни. В насто-
ящий момент в процессе реализации на-
ходится 55 ФЦП (по крайней мере имен-
но такое количество финансируется из 
федерального бюджета на 2012 год). Все 
это позволяет сделать вывод о том, что 
ФЦП оказались удобным и практич-
ным инструментом. Об этом также сви-
детельствует и успешный перенос феде-
рального опыта на региональный уро-
вень: на текущий момент региональные 
целевые программы (РЦП) стали обще-
принятым инструментом реализации 
долгосрочных проектов за счет средств 
бюджетов субъектов РФ.

Тем не менее до сих пор удель-
ный вес ФЦП в расходах федерально-
го бюджета незначителен. Так, соглас-
но данным портала «Федеральные це-
левые программы России» (fcp.economy.
gov.ru), общая сумма финансирования 
ФЦП в 2012 году запланирована в объ-
еме 1028 млрд руб. Это всего 8,1 % от 
предполагаемых расходов федераль-
ного бюджета на текущий год. Кроме 
того, если верить бюджетным прогно-
зам на 2013 и 2014 годы, заложенным 
в закон о федеральном бюджете, в по-
следующие годы этот показатель будет 
снижаться.

Являясь жизненно необходимым 
инструментом, ФЦП тем не менее не 
могут быть названы совершенным ин-
струментом долгосрочного бюджетно-
го планирования. Анализ практики ре-
ализации ФЦП обнаруживает некото-
рые характерные проблемы. Главная 
из них — ФЦП не до конца выполня-
ют свою основную, по мнению авто-
ра, функцию — гарантирование посту-
пления бюджетного финансирования 
в заданные сроки и в заданном объе-
ме. ФЦП утверждаются постановле-
ниями Правительства РФ. Таким об-
разом, любые изменения в них также 
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должны быть утверждены постанов-
лениями Правительства РФ, что тео-
ретически должно обеспечивать отно-
сительную стабильность финансирова-
ния. На практике же параметры ФЦП 
фактически пересматриваются ежегод-
но в  ходе подготовки проекта закона 
о  бюджете. При этом изменения, вно-
симые в ФЦП, могут касаться как объ-
емов финансирования, так и более фун-
даментальных элементов, вплоть до пе-
речня мероприятий, и быть вызваны не 
только факторами, имеющими отноше-
ние к реализации ФЦП, но и внешни-
ми, непредсказуемыми заранее обстоя-
тельствами.

Кроме того, практика реализации 
ФЦП показывает, что фактическое фи-
нансирование мероприятий ФЦП очень 
редко соответствует утвержденному. 
Причины этого могут быть как связан-
ными с  реализацией ФЦП (например, 
экономия средств за счет проведения 
конкурсных процедур), так и внешни-
ми (например, неполное софинансиро-
вание из бюджетов субъектов РФ или 
внебюджетных источников). Субъекты 
РФ зачастую не проявляют заинтересо-
ванности в  выполнении мероприятий 
ФЦП и их софинансировании, предпо-
читая получать федеральное софинан-
сирование для собственных РЦП, ре-
ализация которых подконтрольна ре-
гиональным властям. Также нередки 
случаи, когда относительно высокие 
стандарты отчетности о  реализации 
ФЦП не выдерживаются их исполни-
телями. В отчетности раскрывается не 
вся нужная информация.

Несмотря на отмеченные недостат-
ки, ФЦП вплоть до 2014 года оста-
нутся безальтернативным инструмен-
том реализации долгосрочных про-
ектов за счет бюджетных средств. На-
чиная с 2014 года они войдут в  состав 
государственных программ и  продол-
жат свое существование в  новом ка-

честве (прекращения процесса подго-
товки и реализации новых ФЦП в свя-
зи с началом реализации государствен-
ных программ не планируется).

Ведомственные целевые 
программы

Положительный опыт реализации 
ФЦП и  переход к  БОР логически по-
влекли за собой попытку введения бюд-
жетного программирования на уровне 
ведомств. 19 апреля 2005 года, то есть 
почти через десять лет после введения 
ФЦП в  бюджетную практику, было 
принято постановление Правительства 
РФ № 239 «Об утверждении положе-
ния о разработке, утверждении и  реа-
лизации ведомственных целевых про-
грамм».

Ведомственные целевые програм-
мы (ВЦП) должны были быть направ-
лены на выполнение тактических задач 
ведомства, установленных в ДРОНДах. 
Их предлагалось осуществлять в одном 
из двух вариантов:

 утверждаемая ВЦП проходит экс-•	
пертизу Минфина  и Минэкономразви-
тия России, утверждается нормативно-
правовым актом ведомства и становит-
ся основанием для выделения ведомству 
дополнительного финансирования;

аналитическая ВЦП выделяется •	
в аналитических целях при подготовке 
ДРОНДа для группировки уже суще-
ствующих расходов ведомства, ее под-
готовка не влечет никаких правовых 
и финансовых последствий.

Необходимо отметить, что ДРОН-
Ды подготавливаются ведомствами 
и в настоящее время, а аналитические 
ВЦП в  их составе продолжают выде-
ляться, однако фактически расходы 
ведомств в  рамках этих программ яв-
ляются «непрограммными» — они не 
планируются на несколько лет впе-
ред, а «вписываются» в аналитическую 

ВЦП в  том объеме, в  каком фактиче-
ски сложились.

Применительно к  утверждаемым 
ВЦП следует отметить следующее: тре-
бования, предъявляемые к  качеству 
подготовки этого вида ВЦП, доволь-
но высоки (сравнимы с требованиями 
к качеству ФЦП), и, как правило, пер-
спектива получения дополнительного 
финансирования оказывается недоста-
точной мотивацией для их удовлетво-
рения. Для того чтобы получить пред-
ставление о состоянии ведомственного 
программотворчества, достаточно оце-
нить количество действующих утверж-
денных ВЦП.

В  настоящее время в  Российской 
Федерации насчитывается 76 феде-
ральных органов исполнительной вла-
сти (министерств, агентств, служб). 
Однако, если провести анализ утверж-
денных ВЦП по открытым источникам 
(информационно-правовым системам), 
можно найти лишь девять подобных 
программ. Таким образом, исходя из 
того что ВЦП включаются в состав го-
сударственных программ, трудно пред-
положить, приведет ли это к  оживле-
нию активности ведомств по их подго-
товке или, напротив, к их полному пе-
реформатированию в  подпрограммы 
государственных программ.

Государственные 
программы и переход 
к программному бюджету

В 2010 году началась работа по пре-
образованию федерального бюджета 
из преимущественно непрограммно-
го (более 90 % непрограммных расхо-
дов) в преимущественно программный 
вид. Направленность ФЦП на дости-
жение конкретной цели делает их не-
удобным инструментом для перевода 
в  программный вид большого объема 
расходов: требуется создать огром-

Таблица 1. 

Государственная программа Федеральная целевая программа

Государственной программой является система мероприятий (взаимоувязанных по 
задачам, срокам осуществления и ресурсам) и инструментов государственной политики, 
обеспечивающих в рамках реализации ключевых государственных функций достижение 
приоритетов и целей государственной политики в сфере социально-экономического 
развития и безопасности

Федеральные целевые программы представляют собой увязанный по задачам, ресурсам 
и срокам осуществления комплекс научно-исследовательских, опытно-конструкторских, 
производственных, социально-экономических, организационно-хозяйственных и других 
мероприятий, обеспечивающих эффективное решение системных проблем в области 
государственного, экономического, экологического, социального и культурного развития 
Российской Федерации, а также инновационное развитие экономики
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ную иерархическую структуру из та-
ких конкретных целей. Если вспомнить, 
что 55 ФЦП покрывают чуть больше 
8 % расходов бюджета, то для 90-про-
центного покрытия потребуется разра-
ботать около 600 ФЦП. При этом ФЦП 
хорошо справляются со своей текущей 
функцией, так что изменение их фор-
мата вряд ли целесообразно.

Для перевода бюджета в программ-
ный вид было решено разработать но-
вый инструмент, названный государ-
ственной программой. Порядок раз-
работки, реализации и  оценки эффек-
тивности государственных программ 
Российской Федерации был утвержден 
постановлением Правительства РФ от 
2 августа 2010 г. № 588. Некоторое пред-
ставление об отличиях государствен-
ных программ от ФЦП можно получить, 
сравнив их определения (см. табл. 1).

Итак, в  отличие от ФЦП государ-
ственная программа — это система не 
только мероприятий, но и инструмен-
тов государственной политики. Кроме 
того, в отличие от ФЦП, направленной 
на «эффективное решение системных 
проблем», госпрограмма ставит своей 
целью «достижение приоритетов и це-
лей государственной политики». Ко-
нечная цель государственной програм-
мы более глобальна, что подразумева-
ет больший временной период ее дей-
ствия, больший масштаб мероприятий 
и  используемых ресурсов.  Сравнение 
обязательных элементов государствен-
ных программ и ФЦП (в соответствии 
с утвержденными порядками их разра-
ботки) см. в табл 2.

Как видно, принципиальным нов-
шеством государственных программ 
является включение в  них мер право-

вого регулирования (вплоть до переч-
ня и графика вступления в  силу необ-
ходимых нормативно-правовых актов) 
и мер государственного регулирования 
в  сфере реализации программы. Так-
же очевидно, что объем и степень про-
работки госпрограммы намного выше, 
чем у ФЦП. Сами существующие ФЦП 
будут включены в состав государствен-
ных программ и будут иметь такой же 
статус, как подпрограммы государ-
ственных программ.

Основная работа ответственных 
исполнителей по разработке проек-
тов большинства госпрограмм нача-
лась в конце 2010 года, когда были вы-
пущены методические указания по 
их подготовке, и  протекала непросто. 
К  первоначально назначенному сроку 
(15 апреля 2011 года) были представ-
лены не все программы, а среди пред-

Таблица 2. 

Государственная программа Федеральная целевая программа
Паспорт государственной программы Паспорт целевой программы

Характеристика текущего состояния соответствующей сферы социально-экономического 
развития Российской Федерации, основные показатели и анализ социальных, финансово-
экономических и прочих рисков реализации государственной программы

Характеристика проблемы, на решение которой направлена целевая программа

Приоритеты и цели государственной политики в соответствующей сфере социально-
экономического развития, описание основных целей и задач государственной программы, 
прогноз развития соответствующей сферы социально-экономического развития и планируе-
мые макроэкономические показатели по итогам реализации государственной программы

Основные цели и задачи целевой программы с указанием сроков и этапов ее реализации, 
а также перечень целевых индикаторов и показателей, отражающих ход ее выполнения

Перечень целевых индикаторов и показателей государственной программы с расшифровкой 
плановых значений по годам ее реализации, а также сведения о взаимосвязи мероприятий 
и результатов их выполнения с обобщенными целевыми индикаторами государственной 
программы

Обоснование состава и значений соответствующих целевых индикаторов и показателей 
государственной программы по этапам ее реализации и оценка влияния внешних факторов 
и условий на их достижение

Сроки реализации государственной программы в целом, контрольные этапы и сроки их 
реализации с указанием промежуточных показателей

Прогноз конечных результатов государственной программы, характеризующих целевое 
состояние (изменение состояния) уровня и качества жизни населения, социальной сферы, 
экономики, общественной безопасности, государственных институтов, степени реализации 
других общественно значимых интересов и потребностей в соответствующей сфере

Перечень основных мероприятий государственной программы с указанием сроков их 
реализации и ожидаемых результатов Мероприятия целевой программы

Основные меры правового регулирования в соответствующей сфере, направленные на 
достижение цели и (или) конечных результатов государственной программы, с обоснованием 
основных положений и сроков принятия необходимых нормативных правовых актов

Перечень и краткое описание федеральных целевых программ и подпрограмм

Информация по ресурсному обеспечению за счет средств федерального бюджета 
государственной программы (с расшифровкой по главным распорядителям средств 
федерального бюджета, федеральным целевым программам, основным мероприятиям 
подпрограмм, а также по годам реализации государственной программы)

Обоснование ресурсного обеспечения целевой программы

Описание мер государственного регулирования и управления рисками с целью минимизации 
их влияния на достижение целей государственной программы

Механизм реализации целевой программы, включающий в себя механизм управления 
целевой программой, распределение сфер ответственности и механизм взаимодействия 
государственных заказчиков целевой программы

Методика оценки эффективности государственной программы Оценка социально-экономической и экологической эффективности целевой программы
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ставленных документов преобладали 
не законченные проекты программ, 
а лишь их концепции. Сроки подго-
товки программ были сдвинуты к кон-
цу 2011 года. К этому времени были 
закончены 40 программ из 41 (задер-
живалась разработка программы «Раз-
витие пенсионной системы»), однако 
большинство из них все еще не вполне 
удовлетворяло предъявляемым требо-
ваниям и нуждалось в доработке. Наи-
более распространенными были следу-
ющие недостатки разработанных про-
ектов госпрограмм:

некорректное описание харак-•	
теристики сферы реализации госпро-
грамм, основных проблем в рассматри-
ваемой сфере, а также прогноза разви-
тия сферы реализации госпрограмм;

неудачно подобранные показате-•	
ли госпрограмм, не позволяющие оце-
нить эффективность их реализации;

нечеткость, размытость формули-•	
ровок целей, задач, индикаторов и ожи-
даемых результатов государственных 
программ;

избыточное количество задач го-•	
спрограмм и подпрограмм, а также це-
левых индикаторов;

слабая взаимосвязь ведомствен-•	
ных целевых программ и основных ме-
роприятий госпрограмм с показателя-
ми (индикаторами) госпрограммы;

отсутствие международных со-•	
поставлений ситуации в сфере реали-
зации госпрограмм;

отсутствие обоснования мер го-•	
сударственного регулирования (в том 
числе правового) в сферах реализации 
госпрограмм;

отсутствие информации об уча-•	
стии субъектов РФ, государственных 
внебюджетных фондов и юридических 
лиц в реализации госпрограмм;

отсутствие обоснований финан-•	
сового обеспечения заявленных пара-
метров финансирования госпрограмм;

отсутствие информации о согла-•	
совании госпрограмм с соисполните-
лями.

Кроме трудностей с разработкой 
самих государственных программ пе-

реход к программному бюджету ока-
зался затруднен и чисто методоло-
гическим фактором: существующая 
в настоящий момент классификация 
расходов бюджетов не в полной мере 
приспособлена для учета государствен-
ных программ и подпрограмм. Таким 
образом, работа над переводом бюдже-
та в программную форму оказалась на-
много более сложной, чем предполага-
лось. Доработка государственных про-
грамм и разработка новой классифика-
ции расходов бюджетов продолжаются 
в рамках срока окончательного перехо-
да к программному бюджету, опреде-
ленного 2014 годом. Тем не менее ра-
бота над проектами государственных 
программ показала, что задача пере-
вода федерального бюджета в преи-
мущественно программный вид впол-
не реальна. Аналитическое распределе-
ние расходов федерального бюджета за 
2011 и 2012 годы по государственным 
программам продемонстрировало, что 
они покрывают от 90  до 95 % расходов 
федерального бюджета. 

Спецчасть


