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Цель. Предложить варианты синхронизации разработки и реализации региональных и муниципальных стра-
тегических и программных документов.

Методы. Исследование базируется на методе программного бюджетирования, методах стратегического 
и проектного управления.

Результаты и практическая значимость. Сформулированы основные принципы формирования региональ-
ных и муниципальных программных документов. Определены риски и возможности осуществления государ-
ственного и муниципального управления в условиях действия Федерального закона от 28 июня 2014 г. № 172 – ФЗ 
«О стратегическом планировании в Российской Федерации» с позиции программного государственного (муни-
ципального) управления.

Научная новизна. Обоснованы предложения об изменении форм и методов управления реализацией государ-
ственных и муниципальных программ. Выявлены особенности формирования муниципальных программ.
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Когда говорят о стратегическом управлении территориальным развитием, как правило, программы раз-
вития (комплексные и отраслевые) не стоят на последнем месте в системе мер реализации стратегических 
инициатив. Программа обозначается в качестве рабочего документа планирования мероприятий, задач 
и ресурсов в проблемной сфере на определенную временную перспективу. Вместе с тем целостного видения 
того, как программа влияет на реализуемость стратегии, как нам представляется, пока не сформировано.

Распад СССР привел к тому, что вплоть до 
90-х годов XX века разработкой взаимосогласован-
ных решений в сферах градостроительства, экономи-
ческого районирования, ресурсного обеспечения реа-
лизации планов и программ занимались в основном 
представители научного сообщества.

На рубеже XX и XXI веков, когда регионы и муни-
ципальные образования осознали необходимость выра-
ботки собственного курса социально-экономического 
развития в условиях рыночной среды, началась разра-
ботка первых стратегических документов территори-
ального развития, и к настоящему времени на субфе-
деральном уровне накоплен обширный опыт создания 
различных стратегий. Однако до недавнего времени 
разработкой и реализацией региональных и муни-
ципальных стратегий и программ главы субъектов 
и муниципальных образований Российской Федерации 
занимались в определенной степени самостоятельно, 
исходя из насущных целей и задач, а также требова-
ний внешней маркетинговой среды.

Вступление в силу Федерального закона от 
28 июня 2014 г. № 172 – ФЗ «О стратегическом пла-
нировании в Российской Федерации» (далее – Феде-
ральный закон) [1] расставило ориентиры для всех 
основных участников организационно-экономиче-
ских отношений по вопросам управления социально-
экономическим развитием территорий. Федераль-
ным законом выстроены иерархия стратегических 
документов и полномочия лиц, ответственных за 
их подготовку. Несмотря на различную оценку дан-
ного закона экспертным и научным сообществом на 
предмет его реализуемости, он задает определенные 
направления для развития государственного и муни-
ципального управления.

Необходимость разработки стратегических доку-
ментов не вызывает сомнений [2, 3, 4]. С учетом тре-
бований Федерального закона становятся вполне про-
зрачными рамки и типовые решения для написания 
стратегий: к настоящему времени отдельными субъ-
ектами Российской Федерации (Санкт-Петербург, 
Ханты-Мансийский автономный округ, Калужская, 
Новгородская, Оренбургская, Тверская области, Забай-
кальский край, Северная Осетия) разработаны регио-
нальные стратегии 2030, некоторые – до принятия 
Федерального закона. Другие торопятся это сделать. 
Можно говорить о том, что Федеральный закон отчасти 
унифицировал региональные и муниципальные стра-
тегии, что, вероятно, повлечет за собой их «типовой» 

характер, но вот документы, призванные стать сопут-
ствующими при разработке стратегий и их реализу-
ющими инструментами, как нам представляется, все 
еще имеют большой потенциал для совершенствова-
ния и самоидентификации. Здесь, прежде всего, хоте-
лось бы сказать о государственных и муниципальных 
программах, которым определена своя роль, как нам 
представляется, намного более значимая, чем зало-
жено в законодательном акте, и потенциал программ 
при рассмотрении всех возможностей его использова-
ния будет раскрыт в большей степени [5, c. 197–200].

Государственная (муниципальная) программа 
получила официальное закрепление несколько раньше, 
чем стратегия – уже начиная с 2010 года государствен-
ная программа стала не просто термином из сферы 
управления общественными финансами, но и полно-
правным инструментом реализации отраслевой госу-
дарственной политики. Особенность государственной 
программы 2010–2012 годов – консолидация колос-
сального объема задач, функций, ресурсов, направ-
лений и исполнителей для обеспечения прозрачности 
отраслевой государственной политики [6, с. 186–196]. 
2013 год стал по-своему революционным и стимулиру-
ющим – в Бюджетный кодекс Российской Федерации 
были внесены поправки, отменяющие возможность 
продолжения реализации на региональном и муни-
ципальном уровнях с 2014 года целевых программ. 
С 01.01.2014 единственно возможными легитимными 
с точки зрения бюджетного процесса формами обозна-
чения государственных (муниципальных – с 2015 года) 
целей и расходов стали государственные (муниципаль-
ные) программы. Именно они, на наш взгляд, являются 
сейчас первостепенными документами для совершен-
ствования разработки и организации управления, так 
как фактически отражают государственную и муници-
пальную политики.

Здесь и далее выводы и рекомендации сформули-
рованы по итогам анализа государственных и муници-
пальных программ, реализуемых в Чувашской Респу-
блике более 3-х лет и по материалам [7, 8, 9].

Принципы формирования региональных и муни-
ципальных программных документов.

1. Взаимное соответствие задач и подпрограмм 

государственных и муниципальных программ.

Для обеспечения логики состава государственной 
или муниципальной программы необходимо, чтобы 
каждая подпрограмма реализовывалась для достиже-
ния определенной задачи.
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2. Обеспечение межведомственного взаимодей-

ствия в целях разработки и реализации государ-

ственных и муниципальных программ.

Учитывая, что государственная и муниципальная 
программа реализуются благодаря усилиям несколь-
ких органов исполнительной власти, а также различ-
ных организаций, объединяя бюджетные и внебюд-
жетные источники финансирования, высокий уровень 
взаимодействия фактически гарантирует реализуе-
мость и мобильность государственной (муниципаль-
ной) программы в условиях макроэкономической 
нестабильности.

3. Выполнимость основных мероприятий госу-

дарственных и муниципальных программ.

При составлении и сочетании в подпрограммах 
основных мероприятий нужно исходить из их теоре-
тической и фактической выполнимости. К теоретиче-
ски выполнимым мероприятиям можно отнести меро-
приятия, требующие инновационных управленческих 
решений, это мероприятия, имеющие стратегический 
результат. К фактически выполнимым мероприятиям 
предлагается отнести мероприятия, относимые к раз-
ряду публичных обязательств, как правило, это теку-
щие социальные выплаты. Реализуемость государ-
ственной (муниципальной) программы зависит от 
соотношения теоретически и фактически выполнимых 
мероприятий.

Представляется возможным рассматривать два 
варианта построения системы основных мероприятий 
внутри подпрограмм государственных и муниципаль-
ных программ:

1 – по принципу «точек роста» подпрограммы, 
когда основное мероприятие рассматривается в виде 
проекта, который благодаря мероприятиям детализи-
руется от начала до завершения;

2 – по принципу группирования однотипных 
действий, необходимых для выполнения всех задач 
подпрограммы, например, «нормативно-правовое 
обеспечение», «капитальное строительство (рекон-
струкция)» и др.

4. Адекватное планирование и прогнозирование 

финансирования государственных и муниципальных 

программ.

Поскольку государственная (муниципальная) про-
грамма консолидирует отраслевые направления госу-
дарственной (муниципальной) политики на долго-
срочную перспективу, для программы имеет большое 
значение достоверность значений ресурсного обеспе-
чения, особенно за счет бюджетных средств, т.к. они 
служат ориентиром для частных инвестиций, реали-
зации проектов государственно-частного (муници-
пально-частного) партнерства.

5. Своевременность внесения изменений в госу-

дарственные и муниципальные программы в соот-

ветствии с законом (решением) о бюджете.

Несмотря на то, что последние поправки в ста-
тью 179 Бюджетного кодекса Российской Федерации 
допускают приведение бюджетного обеспечения про-
грамм в соответствие с решением о бюджете в сроки, 
отличные от трех месяцев, представляется, что ответ-
ственный исполнитель государственной (муниципаль-
ной) программы должен обеспечивать постоянную 
финансовую актуализацию программы. В ином случае 
существенным образом теряется связь между целями 
и их ресурсным обеспечением. «Виртуальность» про-
граммы должна быть сведена к минимуму.

6. Прогнозирование достижения целевых значе-

ний индикаторов и показателей государственных 

и муниципальных программ.

Особенность построения мониторинговой базы 
реализации государственных и муниципальных про-
грамм такова, что все индикаторы и показатели можно 
условно разделить на две группы: индикаторы и пока-
затели, на которые ответственный исполнитель может 
повлиять непосредственно в силу своих полномочий; 
индикаторы и показатели, на которые ответственный 
исполнитель может повлиять косвенно, при этом сфера 
его влияния ограничивается лишь регулятивными 
мерами. В том случае, если в программе преобладают 
индикаторы и показатели из второй группы, или отсут-
ствует баланс внутри системы индикаторов и показа-
телей, то возможность рассмотрения результативности 
выполнения мероприятий в зависимости от измене-
ния объемов финансирования затруднителен, а при 
текущей макроэкономической ситуации недостаточ-
ность финансирования – это типичная ситуация. При 
обосновании состава индикаторов и показателей про-
граммы рекомендуется включать в состав индикато-
ров и показателей, включив в них индикаторы, харак-
теризующие не только состояние проблемной сферы 
в целом, но и состояние текущей деятельности органа 
исполнительной власти субъекта Российской Федера-
ции (исполнительно-распорядительного органа мест-
ного самоуправления).

Особенность создания системы программного 
управления (государственная программа Российской 
Федерации – государственная программа субъекта 
Российской Федерации – муниципальная программа) 
на государственном и муниципальном уровнях заклю-
чается в том, что на каждом последующем уровне 
субъекту управления предоставляется больше воз-
можностей для самостоятельности. В связи с этим 
муниципальные программы (самая большая группа 
программных документов) фактически меньше всего 
унифицирована и стандартизирована. С одной стороны, 
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это положительный момент – здесь может полностью 
раскрыться управленческий потенциал местной адми-
нистрации, а с другой стороны – при отсутствии или 
минимизации региональной поддержки (финансовой, 
методологической, организационной) такие программы 
не станут полноценным инструментом управления 
муниципальным социально-экономическим развитием. 
Опасность реализации второго сценария заключается 
в том, что в условиях отсутствия полноценного финан-
сового обеспечения решения вопросов местного значе-
ния муниципальные программы могут стать формаль-
ными, чего категорически допускать нельзя.

Для целей реализации задач стратегического плани-
рования в регионе муниципальные программы имеют 
большое значение, так как уровень социально-экономи-
ческого развития муниципального образования характе-
ризует качество государственной политики на региональ-
ном уровне и согласованность действий региональной 
и муниципальной властей. Качество разработки и реа-
лизации муниципальных программ, по нашему мнению, 
определяется следующими особенностями:

1. Универсальность и уникальность муниципаль-

ных программ.

Если исходить из того, что муниципальные про-
граммы должны быть не только у городских округов 
и муниципальных районов, но и у городских и сель-
ских поселений, то даже в небольшом субъекте Рос-
сийской Федерации должен быть создан значительный 
объем программных документов на самом уязвимом – 
поселенческом – уровне муниципального управления. 
Тот факт, что все регионы России уникальны – нео-
спорим, то же относится и к муниципальным образо-
ваниям одного и того же региона. Поэтому разработка 
муниципальных программ – это более сложная задача, 
нежели реализация плана мероприятий, так как в про-
екте документа (фактически того же плана) должны 
быть органично учтены как обязательные (общепри-
нятые) правила составления программ, так и особен-
ности конкретного муниципального образования, уро-
вень значимости целей социально-экономического 
развития, степень компетенции исполнителей.

2. Региональные государственные программы 

и муниципальные программы взаимосвязаны.

Взаимосвязь программ достигается на двух уров-
нях – финансовом и организационном. Региональ-
ная отраслевая государственная программа отражает 
выполнение государственных обязательств. В ресурс-
ном обеспечении зачастую указываются средства мест-
ных бюджетов, направляемые в качестве софинансиро-
вания по тому же направлению (капитальный ремонт 
жилого фонда, строительство зданий образователь-
ных учреждений). При этом, как правило, нормативно 
утверждается распределение бюджетных средств 
по муниципальным образованиям по отраслевому 

направлению. При этом в муниципальной программе 
в ресурсном обеспечении за счет средств региональ-
ного бюджета зафиксировано именно то финансирова-
ние, которое определено в государственной программе. 
На организационном уровне взаимосвязь отражается 
в развитии и «продолжении» мероприятий государ-
ственных программ на муниципальном уровне.

3. Компетенции разработчиков и исполнителей 

муниципальных программ.

В силу того, что на муниципальном уровне весьма 
распространена ситуация, когда один и тот же специ-
алист отвечает за ведение нескольких направлений, 
высоки риски слабой проработанности содержатель-
ной и ресурсной частей муниципальной программы. 
Это преодолимо при организации специального обу-
чения для специалистов, занимающих программным 
управлением, в том числе взаимообучения государ-
ственных гражданских и муниципальных служащих.

4. Высокая степень реализуемости муниципаль-

ных программ.

Сфера реализации муниципальной программы 
ограничена одним муниципальным образованиям. Это 
значительно повышает шансы на достижение проме-
жуточных результатов реализации программы по двум 
причинам: локализация позволяет уйти от неоправ-
данных прогнозов, количество согласительных эта-
пов минимально, что обеспечивает адекватность про-
граммы требованиям текущей ситуации, если вовремя 
учтены. Эти факторы позволяют включать в муници-
пальные программы экспериментальные проекты, на 
региональном уровне они не столь выражены.

Несмотря на то, что программа сама по себе не 
является новацией в сфере государственного или муни-
ципального управления, она постоянно претерпевает 
изменения и, как нам представляется, в новой редак-
ции получила новое содержание. Вместе с тем отно-
шение к ней не изменилось. То есть, программа как 
полноценный инструмент реализации функций госу-
дарственной и муниципальной политики воспринима-
ется во многом на уровне конца 2000-х годов, когда 
появился некоторый опыт управления проектами по 

проблемным направлениям. Первые программы фак-
тически и были крупными, в отдельных случаях рево-
люционными для отрасли, проектами (газификация, 
дорожное строительство, компьютеризация школ). 
Впоследствии проекты стали менее крупными, но 
более многочисленными, были объединены в отрас-
левые и подотраслевые направления – фактически так 
родилась содержательно-инструментальная основа 
современных государственных и муниципальных про-
грамм. На федеральном уровне, где восприимчивость 
к новациям обусловлена статусом государственных 
программ и постоянным вниманием к ним со стороны 
заинтересованного кругла лиц (высших должностных 
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лиц федеральных органов исполнительной власти, кон-
трольных органов, разработчиков новых методов госу-
дарственного управления), легче принимается необ-
ходимость нового понимания идеи и возможностей 
реализации мероприятий государственной программы. 
Не последнюю роль в этом играет и то, что служа-
щие федеральных органов исполнительной власти 
в большей степени, чем коллеги из регионов и муни-
ципальных образований, получают доступ к повыше-
нию уровня компетенций, и зачастую сами выступают 
лекторами или модераторами на обучающих меро-
приятиях. Иная ситуация складывается на региональ-
ном и муниципальном уровнях, она усугубляет раз-
рыв между федеральным и региональным уровнями, 
региональным и муниципальным уровнями. Поэтому 
именно межуровневое взаимодействие мы рассматри-
ваем как залог эффективной реализации продолже-
ния совершенствования государственного и муници-
пального управления. При этом успешность «новых» 
программ мы видим в реализации не безликих направ-
лений, а именно проектов с конкретными сроками, 
исполнителями и ресурсами [10]. Проект выражает 
некую определенность и концентрацию – для конкрет-
ного исполнителя, особенно в сфере государственного 
и муниципального управления это важные характери-
стики деятельности, в том числе мотивационные.

Безусловно, принятие Федерального закона накла-
дывает большую ответственность как на глав регио-
нов и муниципалитетов, так и на специалистов, кото-
рые будут вести тот или иной блок для выполнения 
целей стратегического планирования. Однако факти-
чески сейчас в условиях отсутствия четких методи-
ческих рекомендаций все субъекты стратегического 

управления на федеральном, региональном и муници-
пальном уровнях так или иначе предоставлены самим 
себе. В этом очередном «переходном» периоде, как 
нам представляется, необходимо понять и принять 
решения по следующим важным моментам.

1. Опыт стратегического управления (планиро-
вания) так или иначе имеется у всех регионов и мно-
гих муниципальных образований, Федеральный закон 
в определенной мере систематизировал этот опыт 
и поставил сроки его применения и тиражирования.

2. Для успешного выполнения Федерального 
закона на территории Российской Федерации необхо-
димо формирование новых знаний у всех участников 
процесса стратегического управления (планирования), 
принятие необходимости применения этих знаний.

3. В отсутствие подзаконных актов регионам 
и муниципальным образованиям необходимо сосре-
доточиться на уже имеющемся важном инструменте 
стратегического управления (планирования) – госу-
дарственных и муниципальных программах, внести 
в них изменения в двух аспектах: программно-мето-
дологическом, то есть повысить качество самих про-
грамм, инструментальном – программа должна стать 
прообразом отраслевого стратегического направления, 
а из плана реализации программы должен в итоге обра-
зоваться план реализации стратегии.

Как именно понимать и реализовывать ответ-
ственными исполнителями норму о соответствии 
государственной (муниципальной) программы закону 
(решению) о бюджете – что первично в системе бюд-
жетного планирования – программа или бюджет (ста-
тья 179 Бюджетного кодекса Российской Федерации).
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