
ФИНАНСЫ: ТЕОРИЯ И ПРАКТИКА / FINANCE: THEORY AND PRACTICE   Т. 25,  № 4’202124

ОРИГИНАЛЬНАЯ СТАТЬЯ

DOI: 10.26794/2587-5671-2021-25-4-24-36
УДК 336.131(045)
JEL H72

Финансирование реализации национальных 
и региональных проектов: проблемы и направления 
устойчивого развития

К. Н. Самков
Правительство Свердловской области, Екатеринбург, Россия;

Уральский государственный экономический университет, Екатеринбург, Россия
https://orcid.org/0000-0003-1061-8667

АННОТАЦИЯ
Региональные проекты и программы призваны стать основным механизмом достижения национальных целей разви-
тия в территориальных образованиях. Цель исследования —  анализ проблем внедрения проектного и программного 
подходов на уровне субъектов Российской Федерации, а также выработка предложений по их развитию. Методоло-
гической основой исследования послужили нормативные правовые акты федерального и регионального уровней, 
научная (зарубежная и отечественная) литература в  сфере экономики и  государственных финансов, официальная 
статистическая информация, эмпирические данные в части итогов и хода реализации региональных проектов и го-
сударственных программ субъектов РФ. Использованы методы системного анализа. Проанализированы концептуаль-
ные основы проектного управления в государственном секторе, зарубежные и отечественные исследования по дан-
ному вопросу, примеры реализации программ за рубежом, установлена роль региональных проектов и госпрограмм 
в бюджетной системе РФ, их соотношение, выявлены основные проблемы их финансирования, рассмотрены примеры 
непосредственной реализации проектов и программ, предложены направления их развития. В ходе исследования 
доказано искажение первоначально заложенных смыслов внедрения проектного подхода, прежде всего в определе-
нии целеполагания, обеспечении достаточными механизмами его достижения и финансированием. Установлено, что 
государственные программы в настоящее время фактически представляют собой документы планирования бюджет-
ных ассигнований в неявной взаимосвязи с основными направлениями деятельности органов власти. Сделан вывод 
о необходимости уточнения действующей проектной и программной методологии, которая позволит регионам зани-
маться не только реализацией федеральных проектов, но и инициировать их в соответствии с приоритетами соци-
ально-экономической политики и особенностями региона. Также автор предлагает развивать региональные проекты 
как финансовые институты. Для этого необходимо внести уточнения в бюджетное законодательство для обеспечения 
возможности фактического планирования расходных обязательств в рамках формирования проектов. Перспективы 
дальнейшего исследования состоят в разработке модели оценки эффективности формирования и реализации регио-
нальных проектов и государственных программ, ее дальнейшей апробации на конкретных программах субъектов РФ.
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AbsTRACT
Regional projects and programs are intended to become the main mechanism for achieving national development 
goals in territorial entities. The aim of the article is to analyze the problems of project implementation and program 
approaches at the level of the constituent entities of the Russian Federation, as well as to develop proposals for their 
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ВВЕДЕНИЕ
В настоящее время национальные проекты зани-
мают центральное место среди приоритетов со-
циально-экономической политики государства. 
В рамках расширенного заседания президиума Го-
сударственного совета 28.09.2020 г. Президент Рос-
сии В. В. Путин отметил 1, что успешное достижение 
национальных целей, повышение качества жизни 
людей —  ключевой ориентир оценки эффективно-
сти деятельности как правительства РФ, так и реги-
ональных управленческих команд. Национальные 
цели развития на период до 2030 г. определены 
Указом № 474 2, согласно которому ежегодно при 
формировании проекта федерального бюджета ас-
сигнования на реализацию национальных проек-
тов предусматриваются в приоритетном порядке. 
При этом основным инструментом финансово-
бюджетной политики являются государственные 
программы РФ и субъектов РФ, призванные обес-
печить взаимосвязь приоритетных целей социаль-
но-экономического развития и расходования на 
пути их достижения бюджетных средств.

В настоящее время федеральные проекты ак-
туализируются в соответствии с обновленными 
в 2020 г. национальными целями, после этого будут 

1 Расширенное заседание президиума Государственного 
совета Российской Федерации 28 сентября 2020 года. URL: 
http://kremlin.ru (дата обращения: 23.03.2021).
2 Указ Президента РФ от 21.07.2020 № 474 «О националь-
ных целях развития Российской Федерации на период до 
2030 года».

уточнены региональные проекты, обеспечивающие 
достижение национальных целей в субъектах РФ. 
Именно на региональном уровне мероприятия 
нацпроектов получают непосредственную реали-
зацию, ощутимую для граждан и бизнес-сообществ.

Исследования по данной тематике представлены 
в научной литературе в недостаточной степени ши-
роко: немногочисленные опубликованные работы 
либо не затрагивают в полной мере финансовый 
аспект, либо не учитывают региональный опыт, 
либо подготовлены задолго до начала реализации 
национальных проектов в их современном виде, 
либо акцентированы на отраслевом аспекте реа-
лизации той или иной программы (проекта) без 
рассмотрения методологии программного и про-
ектного управления в целом.

В связи с этим анализ опыта реализации и фи-
нансирования региональных проектов и госу-
дарственных программ, накопленный в России 
в 2018–2020 гг., представляет собой актуальное 
и своевременное направление научного исследо-
вания. Целью настоящей статьи является анализ 
проблем внедрения проектного подхода в реализа-
цию и финансирование приоритетных направлений 
социально-экономического развития на уровне 
субъектов РФ, а также выработка предложений по 
его развитию. Задачами исследования на пути до-
стижения заданной цели являются:

1) рассмотрение концептуальных основ про-
ектного подхода в государственном управлении 
с учетом особенностей последнего;
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2) определение роли региональных проектов 
и программ в современной системе стратегического 
планирования и финансовой системе РФ;

3) установление соотношения схожих по природе 
и целям финансовых институтов региональных про-
ектов и государственных программ субъектов РФ;

4) анализ основных проблем финансирования 
региональных проектов и государственных прог-
рамм;

5) выработка предложений по развитию про-
ектного и программного подходов в социально-
экономической и бюджетной политике регионов.

Объектом исследования являются региональные 
проекты и программы. Предмет исследования —  
методологические подходы к финансированию 
проектов и программ регионального уровня. Источ-
никами данных для работы послужили норматив-
ные правовые акты федерального и регионального 
уровней, научная (зарубежная и отечественная) 
литература в сфере экономики и государственных 
финансов по теме настоящего исследования, офици-
альная статистическая информация, эмпирические 
данные в части итогов и хода реализации регио-
нальных проектов и государственных программ 
субъектов РФ.

КОНЦЕПТУАЛЬНЫЕ ОСНОВЫ ПРОЕКТОВ 
В ГОСУДАРСТВЕННОМ УПРАВЛЕНИИ

Проектный подход, последовательно развиваясь 
как научный метод, в ХХ столетии уже имел ши-
рокое применение в строительстве, военно-про-
мышленном комплексе, освоении космоса, других 
областях и, наконец, привлек внимание ученых-
экономистов. Герд Дитхелм [1, с. 18] выделяет сле-
дующие признаки проектов: они новы, обладают 
комплексной структурой, особо ориентированы 
на результат, ограничены во времени, зависят от 
наличия ресурсов, ориентированы на действия, 
характеризуются ответственностью за качество, 
по большей части свободны от иерархических 
структур, обладают творческими и новаторскими 
подходами. Проектом данный автор определяет 
задачу, имеющую конкретный срок начала и кон-
ца осуществления и требующую использования 
ресурсов в каждом отдельном, но взаимозависи-
мом действии, которые должны быть завершены 
для достижения цели (ради которой проект был 
инициирован). Здесь отметим, что проект не мо-
жет быть определен как задача, поскольку он сам 
по себе зачастую может предусматривать решение 
ряда задач, направленных на достижение конеч-
ной цели, ради которой он сформирован и реали-
зуется.

Клиффорд Ф. Грей и Эрик У. Ларсон [2, с. 17] к ха-
рактеристикам проекта относят: установленную 
цель, разнообразие участников, выполнение чего-то 
нового, особые требования по времени, затратам 
и качеству. По мнению названных исследователей, 
проект —  это комплексное, не повторяющееся, одно-
моментное мероприятие, ограниченное по времени, 
бюджету, ресурсам, а также четкими указаниями 
по выполнению, разработанными под потребно-
сти заказчика. Приведенное выше определение 
проекта мероприятием представляется нам также 
достаточно узким в связи с тем, что в проекты, как 
правило, включается комплекс мероприятий.

При оценке успешности управления проектом, 
утверждают В. М. Аньшин, А. Алешин и К.А. Баграти-
они  [3, с. 49], используется концепция «треугольника 
управления проектом», т. е. тройственного ограни-
чения «качество (содержание работ проекта) —  сро-
ки —  затраты». Соответственно, проект считается 
успешным в том случае, если были выдержаны тре-
бования по времени, стоимости и качеству. Данные 
авторы определяют проект как целенаправленную, 
заранее проработанную и запланированную сово-
купность действий (создание или модернизацию 
физических объектов, технологических процессов, 
технической и организационной документации для 
них, материальных, финансовых, трудовых и иных 
ресурсов), а также управленческих решений и ме-
роприятий по их выполнению. Нам представляется, 
что целями проекта может быть создание (модер-
низация) гораздо более разнопланового перечня 
объектов (процессов), чем перечислено вышеназван-
ными авторами в определении, которое, при этом 
не в полной мере раскрывает другие структурные 
элементы проекта и характер их взаимодействия.

Применение концепции проектного управления, 
считает Д. В. Махнев [4, с. 9], не зависит от того, идет 
ли речь о корпорации, ориентированной на полу-
чение прибыли, некоммерческой организации или 
о государственном учреждении. Под проектным 
управлением данный автор понимает способ орга-
низации, планирования, руководства, координации 
трудовых, финансовых и материально-технических 
ресурсов, при котором поставленные цели адми-
нистрации достигаются преимущественно через 
реализацию проектов.

С такой общей позицией сложно согласиться. 
Коллектив авторов в составе С. Р. Абрамкиной, 
Л. Б. Владыкиной и А. Н. Лукина [5, с. 40] справед-
ливо отмечают специфику управления проектами 
в государственных (в отличие от частных) струк-
турах: более жесткое правовое регулирование де-
ятельности; строгая субординация, предполагаю-
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щая систематическую отчетность; расходование 
преимущественно бюджетных средств; открытость 
деятельности и общественный контроль; направ-
ленность на достижение приоритетных для социума 
целей; предпочтение социального эффекта перед 
прибыльностью. По мнению авторов, проект —  это 
ограниченный временными рамками комплекс ме-
роприятий, реализуемый специально созданными 
для этого командами, конечной целью которого 
является получение уникального результата.

В органах государственной власти встречаются 
два принципиально различных вида деятельности: 
процессный (явно преобладает) и проектный. Вы-
шерассмотренные признаки и определения проекта 
ученых-экономистов проясняют фундаментальное 
отличие проектного вида деятельности от процес-
сного. Процессная деятельность отличается своей 
цикличностью: органы власти, как правило, созда-
ются именно для осуществления определенных 
процессов. При этом процессом можно назвать 
регулярно повторяющуюся последовательность 
действий, при которой расходуются ресурсы и по-
лучается некий результат.

В связи с этим в рамках настоящего исследова-
ния определим региональный проект как реализуе-
мый органами власти (либо институтами развития) 
субъекта РФ комплекс мероприятий, направленный 
на достижение к определенному моменту времени 
уникального результата, значимого с точки зрения 
приоритетов социально-экономического развития 
региона, за счет достаточного для достижения цели 
проекта комплекса мероприятий, сформированного 
с учетом взвешенных рисков и обеспеченного не-
обходимым бюджетным финансированием. Данное 
определение «идеального» проекта, основанное на 
результатах анализа теоретических и концептуаль-
ных основ проектного управления, поможет нам 
на последующих этапах настоящего исследования 
в рассмотрении фактического состояния реализу-
емых региональных проектов путем соотнесения 
с определенным эталоном.

зАРУБЕЖНЫЙ ОПЫТ РЕАЛИзАЦИИ 
РЕГИОНАЛЬНЫХ ПРОЕКТОВ 

И ПРОГРАММ
Реализация государственных целевых программ 
и проектов достаточно распространена в зару-
бежных странах, прежде всего в развитых. Иссле-
дование результатов и эффективности проектных 
и программных документов также широко пред-
ставлено исследованиями зарубежных ученых-
экономистов, затрагивающих, в том числе, аспект 
реализации программ и проектов на региональ-

ном и местном уровнях. Данный метод в управ-
лении бюджетом используется такими ведущими 
странами, как Австралия, Канада, Нидерланды, 
Новая Зеландия, США, и Швеция.

Так, I. H. Kantsur, L. Ye. Hats, T. B. Kharchenko, 
O. V. Smahlo и L. V. Prokopets [6] выявили особен-
ности программно-целевого метода управления 
бюджетом, который, по их мнению, обеспечива-
ет: высокий уровень контроля над результатами 
в контексте использования бюджетных средств; 
доступность для общества информации в отноше-
нии бюджетных расходов; прозрачность процесса 
расходования средств; возможность выявления 
дублирующих бюджетных проектов.

Коллектив авторов в составе M. Brachert, 
E. Dettmann, M. Titze провел анализ реализации 
в регионах ФРГ программы предоставления инве-
стиционных грантов коммерческим организациям 
в муниципалитетах, направленной на стимулирова-
ние их развития и уменьшение пространственного 
неравенства [7, p. 12]. Авторы приходят к выводу, что 
цель программы —  создание рабочих мест в эко-
номически слабых регионах —  не была достигнута, 
а инвестиционные гранты сталкиваются с компро-
миссом между повышением производительности 
и ростом занятости.

A. Frenda, E. Sepe, S. Scippacercola в своей науч-
ной работе [8, p. 12] анализируют эффективность 
государственных расходов в рамках региональных 
программ и проектов развития социальной защиты 
населения. В статье рассмотрены институциональ-
ные факторы, которые не учитываются в бюджет-
ном планировании, но постепенно подталкивают 
лиц, принимающих решения, к тому, чтобы уделять 
больше внимания результативности и эффектив-
ности программ.

M. Callanan [9, p. 210] отмечает, что реализация 
программ и проектов, реализуемых правительством 
Ирландии за последние несколько десятилетий, 
отражает сильное стремление к передаче государст-
венных полномочий регионам и муниципалитетам. 
Однако фактическая тенденция, напротив, заклю-
чается в постоянном смещении функций с местного 
уровня на национальный. Совокупный эффект этого 
«функционального дрейфа» заключается в снижении 
участия местных органов власти в их традиционной 
роли развития инфраструктуры и в направлении 
большего акцента на роли в поддержке социально-
экономического развития территорий.

G. Gallo, анализируя итоги реализации прог-
рамм борьбы с бедностью в Италии, считает, что 
региональные программы расширяют круг потен-
циальных получателей эффектов и уровень охвата 
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национальных программ, при этом незначительно 
снижая уровень бедности на национальном уровне 
[10, p. 149]. Это свидетельствует о важности учета 
и взаимодополняемости программ, а также мно-
гоуровневого (с учетом регионального) участия 
органов власти в национальной политике.

В статье E. Einio и H. G. Overman [11] оценива-
ются последствия реализации государственных 
программ крупномасштабного зонального вмеша-
тельства, направленного на улучшение занятости 
и предпринимательской активности в наиболее 
неблагополучных регионах Великобритании пу-
тем оказания адресной поддержки предприятиям 
местного коммерческого сектора.

Анализ опыта Азербайджана в финансово-ин-
вестиционном обеспечении социально-экономи-
ческого развития региона, отмечает A. G. Eldar [12], 
показывает, что в каждой госпрограмме в качестве 
финансового ресурса наряду с бюджетными сред-
ствами предусматривается использование вне-
бюджетных источников: иностранных инвестиций, 
ресурсов иностранных предприятий, международ-
ных организаций и иностранных государств. К со-
жалению, отмечает автор, существующие реальные 
меры находятся на очень низком уровне. Активное 
привлечение иностранных инвестиций в регионы, 
организация совместной деятельности иностранных 
инвесторов все еще недостаточны. В связи с этим 
меры по повышению интереса субъектов региона 
к активному участию в международном финан-
сово-инвестиционном сотрудничестве должны 
быть организованы целенаправленно, комплексно 
и системно.

Ученые-экономисты T. Morin и M. Partridge [13, 
p. 37] анализируют опыт реализации региональных 
программ повышения занятости и доходов насе-
ления в бедных районах США. Авторы задаются 
вопросом: имеют ли небольшие, ориентирован-
ные на местное развитие программы какие-либо 
измеримые результаты или представляют собой 
видимость программной деятельности? В данном 
исследовании делается вывод, что небольшая мест-
ная программа может объединить все соответст-
вующие государственные федеральные и местные 
органы власти, а также заинтересованные стороны 
для сотрудничества. При этом такая программа 
приносит пользу одному из беднейших регионов 
страны при очень небольших затратах.

M. Wagner, S. Schaltegger, E. G. Hansen, K. Fichter 
[14] изучили, как связанные с университетами про-
граммы поддержки в Германии способствуют пред-
принимательским экосистемам и какое влияние 
программы оказывает на устойчивое региональное 

развитие. Авторы приходят к выводу о положитель-
ном влиянии данных программ через направления 
распространения знаний. Университет обеспечивает 
передачу знаний в предпринимательскую экоси-
стему через системные функции поиска, обучения, 
мобилизации ресурсов и сетевого взаимодействия.

НАЦИОНАЛЬНЫЙ ПРОЕКТ 
КАК ФИНАНСОВАЯ КАТЕГОРИЯ

Современным национальным проектам предше-
ствовала реализация в России четырех нацио-
нальных проектов 2006–2010 гг.:

•  «Здоровье»;
•  «Доступное и комфортное жилье —  гражда-

нам России»;
•  «Образование»;
•  «Развитие агропромышленного комплекса 

(АПК)».
Проанализировав реализацию одного из них, 

О. И. Баркова [15, с. 13] отмечает, что национальные 
проекты представляют собой финансовую кате-
горию, поскольку реализуются в сфере денежного 
распределения и перераспределения денежных 
средств.

С данной позицией сложно не согласиться: с ин-
ституциональной точки зрения национальный 
проект —  это финансовый институт. Собственных 
доходов нацпроекты не имеют, финансовые ре-
сурсы поступают в порядке перераспределения 
доходов других субъектов экономической системы. 
Финансирование национальных проектов —  это 
двустороннее движение денежных потоков при 
формировании источников и их использовании 
в рамках реализации мероприятий проектов.

Наряду с институциональным подходом в ис-
следовании финансирования национальных про-
ектов целесообразно использовать методологию 
системного анализа, выделяющую структурные 
элементы, внутренние и внешние связи (влияющие 
на результаты), цели каждого из элементов, исходя 
из общего предназначения объекта. В связи с этим 
финансирование региональных проектов также 
следует рассматривать системно: с одной сторо-
ны, как совокупность взаимосвязанных элементов, 
с другой стороны, как процесс движения финан-
совых ресурсов: их поступление —  направление 
расходов, переработка —  реализация мероприятий, 
выход —  достижение целевых значений и ожидае-
мых результатов.

В. В. Ковалёв [16, с. 412] при анализе проектного 
подхода использует понятие «финансовый план», 
которое он определяет как способ достижения фи-
нансовых целей и увязывающий доходы и расходы, 
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в основе которого лежат стратегический и про-
изводственный планы. Стратегический план при 
этом подразумевает формулирование цели, задач, 
масштабов и сферы деятельности. Производствен-
ные планы составляются на основе стратегического 
плана и предусматривают определение производст-
венной, маркетинговой, научно-исследовательской 
и инвестиционной политики. Применяя данный 
подход к региональным проектам в государствен-
ной сфере, отметим, что в них также предусмотрен 
стратегический план (цели, задачи, результаты 
федерального проекта, установленные для субъекта 
РФ), производственный план (комплекс меропри-
ятий по достижению целевых установок стратеги-
ческого плана) и финансовый план. Отметим, что 
в отличие от коммерческой сферы, особенностью 
финансовых планов проектов государственного 
сектора является наличие в них только расходной 
части. Доходную часть в данном случае заменяет 
общественное благо, создаваемое в рамках проекта.

ОСОБЕННОСТИ ГОСУДАРСТВЕННЫХ 
ПРОЕКТОВ НА УРОВНЕ РЕГИОНОВ

М. Н. Якимова [17, с. 19] отмечает несочетаемость 
ряда элементов проектного управления с тради-
ционными элементами управления бюрократи-
ческой организации, что деформирует сущность 
проекта в государственной сфере, факторами ко-
торой по мнению названного автора выступают: 
негибкая организационная структура; недоста-
точность профессиональных компетенций; отсут-
ствие объективных показателей эффективности 
проектов; отсутствие финансирования достаточ-
ного объема и другие.

Перечисленные факторы действительно имеют 
место. Вместе с тем в приведенном перечне опре-
деленные факторы имеют разную степень влияния 
на успешность проектного управления. Так, «стер-
жневыми» и общесистемными следует признать: 
жесткую оргструктуру, оформление в виде проектов 
«текущей» деятельности, недостаточность финансо-
вого обеспечения, сложная сочетаемость с моделью 
«управление по поручениям». Остальные факторы 
явно имеют менее выраженную степень влияния 
либо являются следствием других.

Коллектив авторов С. Р. Абрамкина, Л. Б. Вла-
дыкина и А. Н. Лукин [5, с. 42] также отмечает, что 
в государственном управлении имеет место про-
тиворечие между проектными и функциональны-
ми механизмами управления, поскольку, с одной 
стороны, провозглашается переход на проектное 
управление, а с другой, реализуются эти проекты 
при помощи консервативного набора подходов 

и механизмов. Данными авторами проанализи-
ровано соотношение проектов разных уровней. По 
их мнению, успешное погружение региональных 
приоритетных проектов в национальные и феде-
ральные предполагает выполнение ряда условий:

•  повышение персональной ответственности;
•  приоритизация реальных результатов;
•  мониторинг реализации проекта;
•  объективные целевые показатели, их мони-

торинг;
•  возможность гибкого перераспределения 

финансирования;
•  выявление возможных рисков при формиро-

вании проекта.
Названными авторами также определены проб-

лемы, встречающиеся в органах власти при исполь-
зовании проектного менеджмента. Среди них особо 
отмечается, что проекты зачастую не предполагают 
увязки целевых индикаторов и выбранных механиз-
мов их достижения. Действительно, данные проб-
лемы часто являются следствием неполноценного 
понимания проектного менеджмента на местах. 
Нам представляется при этом, что несостоятель-
ность проектного подхода не исчерпывается низким 
уровнем квалификации региональных проектных 
команд. Проблема сложнее и многограннее: в сов-
ременном проектной методологии у региональных 
команд фактически отсутствует возможность фор-
мирования комплекса механизмов, соответствую-
щих масштабу определенного извне (федеральным 
уровнем) целеполагания. Данный вывод будет до-
казан и проиллюстрирован на конкретном примере 
реализации региональных проектов в одной из 
следующих частей настоящей статьи.

РЕГИОНАЛЬНЫЕ ПРОЕКТЫ 
В СТРАТЕГИЧЕСКОЙ И ФИНАНСОВОЙ 

СИСТЕМАХ РФ
Указом № 474 показатели национальных целей 
установлены в целом по стране, декомпозиция 
их целевых значений осуществляется как по от-
ветственным федеральным органам власти (от-
раслевой разрез), так и по субъектам РФ (терри-
ториальный разрез). Конкретные показатели для 
достижения в регионах устанавливаются в рамках 
соглашений между руководителями федеральных 
проектов и субъектами РФ.

В соответствии с постановлением Правительства 
РФ № 1288 3 региональный проект обеспечивает 

3 Постановление Правительства РФ от 31.10.2018 № 1288 
«Об организации проектной деятельности в Правительст-
ве Российской Федерации».
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достижение целей, показателей и результатов феде-
рального проекта, мероприятия которого относятся 
к законодательно установленным полномочиям 
субъекта РФ. Подготовка федеральных проектов 
осуществляется с учетом принципа обоснования 
эффективности, достаточности и необходимости 
результатов, а также их вклада в достижение це-
лей и показателей, выполнение задач. При этом 
федеральные и региональные проекты отражаются 
в классификации расходов бюджетов, устанавли-
ваемой Минфином России.

Руководителем федерального проекта и упол-
номоченным лицом субъекта РФ заключается 
соглашение о реализации на его территории ре-
гионального проекта. Заключение данного согла-
шения осуществляется согласно Методическим 
указаниям по типовой форме 4. В соответствии 
с соглашением руководитель федерального про-
екта обеспечивает: осуществление мониторинга 
(достижения значений показателей, выполнения 
задач, достижения результатов федерального про-
екта по субъекту РФ, а также плана мероприятий); 
заключение соглашения о предоставлении меж-
бюджетного трансферта из федерального бюджета 
бюджету субъекта (только в случае, если оно пре-
дусмотрено). Руководитель регионального про-
екта обеспечивает: утверждение госпрограммы 
субъекта РФ, в которой проект обособлен в виде 
отдельного структурного элемента; формиро-
вание паспорта проекта; достижение значений 
показателей, выполнение задач, результатов 
федерального проекта по субъекту РФ, а также 
выполнение плана мероприятий; направление 
отчетности и соблюдение исполнительской дис-
циплины.

Согласно установленной методологии 5 подго-
товка регионального проекта осуществляется по 
типовой структуре с учетом следующих принципов:

•  определение целей и показателей регио-
нального проекта, направленных на достижение 
целей и показателей федерального проекта;

•  включение в паспорт регионального проек-
та показателей федерального проекта по субъек-

4 Методические указания по порядку и типовой форме за-
ключения соглашения между руководителем федерально-
го проекта и руководителем регионального проекта о ре-
ализации на территории субъекта Российской Федерации 
регионального проекта (утверждены протоколом заседа-
ния президиума Совета при Президенте РФ по стратегиче-
скому развитию и национальным проектам от 17.12.2018 
№ 15).
5 Методические рекомендации по подготовке региональ-
ных проектов. URL: https://www.mintrans.ru (дата обраще-
ния: 23.03.2021).

ту РФ, утвержденных в паспорте федерального 
проекта;

•  обоснование эффективности, достаточности 
и необходимости мероприятий, их вклада в до-
стижение результатов регионального проекта.

В рассмотренной действующей методологии 
формирования региональных проектов обраща-
ет на себя внимание требование к его цели —  она 
задается субъекту РФ на федеральном уровне, т. е. 
извне. В связи с этим специфические для того или 
иного региона цели, определенные особенностями 
приоритетов и факторов социально-экономического 
развития, не могут быть поставлены и достигнуты 
в рамках региональных проектов.

РЕГИОНАЛЬНЫЕ ПРОЕКТЫ 
И ГОСУДАРСТВЕННЫЕ ПРОГРАММЫ

Го с у д а р с т в е н н ы е  п р о г р а м м ы ,  с ч и т а ю т 
M. A. Ekaterinovskaya, O. V. Orusova, N. V. Tshadadze, 
K. V. Haustova [20, p. 1602], сегодня становятся, 
с одной стороны, инструментом (конструктором) 
достижения стратегической цели, а с другой сто-
роны, в ходе мониторинга они могут оценивать 
уровень приближения к цели, выявляя причины 
отклонений, обусловленных различными риска-
ми. Такой подход позволяет не только зафикси-
ровать достигнутые результаты и уровень затрат, 
но и продемонстрировать структурный анализ 
процессов и пропорций экономики, стать основой 
для повышения качества государственной соци-
ально-экономической политики, сделав инстру-
ментарий единого программного контура более 
комплексным.

Отдельную современную исследовательскую 
проблему представляет собой соотнесение нацио-
нальных (федеральных и региональных) проектов 
и государственных программ уровня РФ и субъ-
екта РФ. Согласно российскому законодательству 
региональные госпрограммы разрабатываются 
в соответствии с приоритетами социально-эконо-
мического развития. Первым источником данных 
приоритетов являются национальные цели разви-
тия, обязательные для достижения на территории 
всех субъектов РФ.

Согласно Концепции повышения эффективно-
сти бюджетных расходов в 2019–2024 гг.6 одним 
из главных направлений реформы общественных 
финансов является формирование бюджетной по-
литики с учетом целевых индикаторов госпрограмм 

6 Распоряжение Правительства РФ от 31.01.2019 № 117-р 
«Об утверждении Концепции повышения эффективности 
бюджетных расходов в 2019–2024 года».
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РФ, а совершенствование системы госпрограмм 
должно учитывать интеграцию в них националь-
ных проектов.

В соответствии с п. 4.4. Основных направлений 
бюджетной, налоговой и таможенно-тарифной 
политики на 2021 г. и на плановый период 2022 
и 2023 гг.7 на достижение национальных целей 
развития направлены не только нацпроекты, но 
и механизмы государственных программ. При этом 
полномасштабная инвентаризация мероприятий 
госпрограмм на предмет их вклада в достижение 
национальных целей развития осуществляется 
в рамках разрабатываемого в настоящее время 
Единого плана достижения национальных целей 
развития на период до 2024 г. и на плановый пе-
риод до 2030 г.

Ряд исследователей, среди которых О. В. Вереме-
ева [18, с. 26], подтверждает необходимость интег-
рации проектов и программ. Действительно, имен-
но в рамках госпрограмм планируется основная 
доля расходов федерального бюджета и бюджетов 
субъектов РФ. Принципы проектного управления, 
считают О. Н. Сафонова и Е. А. Анчихров [19, с. 60], 
не противоречат программно-целевому планиро-
ванию бюджета, а только усиливают его. Методы 
проектного управления могут быть эффективными 
при реализации госпрограмм, поскольку позволяют 
акцентированно распределять денежные средства.

Вместе с тем Бюджетный кодекс 8 не содержит 
норм в части финансирования национальных и ре-
гиональных проектов, а Федеральный закон № 172-
ФЗ 9 не относит проекты к документам стратегиче-
ского планирования. Мероприятия федеральных 
и региональных проектов реализуются и финанси-
руются в рамках госпрограмм РФ и субъектов РФ. 
Интеграция федеральных проектов в госпрограммы 
предусмотрена постановлением № 588 10, в соот-
ветствии с которым федеральные проекты и их 
отдельные мероприятия отнесены к структурным 
элементам госпрограмм РФ. Аналогично програм-
мной методологии федерального уровня порядки 
формирования и реализации государственных прог-
рамм субъектов РФ определяют место и финансовое 

7 Основные направления бюджетной, налоговой и  тамо-
женно-тарифной политики на 2021 год и на плановый пе-
риод 2022 и 2023 годов (утв. Минфином России).
8 Бюджетный кодекс Российской Федерации от 31.07.1998 
№ 145-ФЗ (ред. от 22.12.2020).
9 Федеральный закон от 28.06.2014 № 172-ФЗ «О стратеги-
ческом планировании в Российской Федерации».
10 Постановление Правительства РФ от 02.08.2010 № 588 
«Об утверждении Порядка разработки, реализации и оцен-
ки эффективности государственных программ Российской 
Федерации».

обеспечение региональных проектов (региональных 
частей федеральных проектов) в бюджетной системе 
региона как структурный элемент государственных 
программ.

Таким образом, расходные обязательства бюдже-
тов планируются в рамках госпрограмм субъектов 
РФ, в то время как в рамках региональных проектов 
они «отражаются» в некоторой выборке и, скорее, 
в аналитической плоскости. В связи с этим целе-
полагание проектов в настоящее время не может 
в полной мере быть суверенным, поскольку реше-
ния о финансировании и, соответственно, форми-
ровании комплекса мероприятий, достаточных для 
достижения целей, проектов принимаются не на 
заседаниях проектных институтов (проектных ко-
митетов), а в рамках установленной консервативной 
программной методологии в строгом соответствии 
с бюджетным законодательством.

Государственные программы в настоящее время 
фактически представляют собой документы пла-
нирования бюджетных ассигнований в неявной 
и отчасти формальной взаимосвязи с основными 
направлениями деятельности органов власти —  ре-
ализации базовой роли госпрограммы как финан-
сового института, необходимой для выполнения 
требований бюджетного законодательства. Вместе 
с тем более сложное качество программы как фи-
нансового механизма, обеспечивающего взаимос-
вязь бюджетных средств и ожидаемых результатов 
их использования, влияние на цели приоритетных 
направлений социально-экономического развития, 
признать достигнутым к настоящему времени не 
представляется возможным.

Масштаб проблемы становится поистине гран-
диозным ввиду того, что, как правило, ту или иную 
госпрограмму (отраслевую, сервисную либо про-
грамму развития социальной сферы) реализует 
региональный исполнительный орган власти, 
наделенный соответствующими полномочиями. 
Соответственно, совокупность программ региона 
составляет исчерпывающий долгосрочный план 
деятельности региональных правительств, а сумма 
объемов финансирования госпрограмм фактически 
представляет собой весь бюджет субъекта РФ. Это 
также свидетельствует о незавершенном переходе 
к программному финансированию государственных 
расходов от консервативной модели бюджетиро-
вания, в формате которого реализуются отдельные 
госпрограммы.

Здесь необходимо акцентировать внимание на 
следующем: в рамках настоящего исследования не 
оценивается качество деятельности органов власти 
и ее результаты. Текущая деятельность и «ручное» 

К. Н. Самков
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управление всегда имели и будут иметь место в го-
сударственном управлении, часто они эффективны. 
Вместе с тем программная деятельность по своей 
природе направлена на создание нового качества 
и уникального результата, достижение которых 
обеспечено необходимым набором механизмов, 
достаточным финансированием и представляет 
собой хронологически стройный план действий. 
Подмена понятий, когда фактическое традиционное 
бюджетирование текущей деятельности называется 
программой, опасно в своих последствиях.

Наиболее взвешенным решением в контексте 
выявленных проблем представляется разделение 
государственных программ субъектов РФ на ведом-
ственные и целевые. Ведомственные программы 
ранее применялись на региональном уровне, зача-
стую именно их признаками обладают современные 
госпрограммы. В рамках целевых госпрограмм 
целесообразно реализовать программно-целевой 
подход в самом строгом его смысле.

ПРОБЛЕМЫ РЕАЛИзАЦИИ 
И ФИНАНСИРОВАНИЯ РЕГИОНАЛЬНЫХ 

ПРОЕКТОВ
Ряд проблем реализации и финансирования ре-
гиональных проектов был выявлен еще на этапе 
их формирования и обсуждения. Так, в матери-
алах круглого стола, состоявшегося в Совете Фе-
дерации РФ 24.12.2018 г. по вопросу финансового 
обеспечения национальных проектов 11, был отме-
чен ряд следующих проблемы.

Первой из них была названа низкая доля меро-
приятий нацпроектов, относящихся к полномочиям 
субъектов РФ (не более 60%). На практике выявлена 
несостоятельность подхода к формированию реги-
ональных проектов «под копирку» с федеральными 
проектами. Данное противоречие вызвано фунда-
ментальной причиной: полномочия федерального 
и регионального уровней различны на законода-
тельном уровне, а «слепое» перенесение целей и за-
дач федеральных проектов в региональный уровень 
не могло быть обосновано изначально, поскольку 
не обеспечивается полномочиями субъекта РФ.

Второй проблемой в рамках круглого стола на-
звано то, что взаимодействие между ответственны-
ми федеральными органами власти и субъектами 
РФ предполагалось осуществлять путем заключения 
соглашений с закреплением целевых показателей 

11 «Круглый стол» на тему «Финансовое обеспечение реа-
лизации национальных проектов». URL: http://council.gov.
ru/activity/activities/roundtables/100340/ (дата обращения: 
23.03.2021).

для регионов и финансовой помощью со стороны 
федерального бюджета. На практике в данные согла-
шения зачастую включались только обязательства 
регионов по достижению целевых показателей, 
а совокупность целевых значений всех регионов 
составляла цель федерального проекта. Софинан-
сирование из федерального бюджета достижения 
общих для федерального и регионального уровня 
проектных целей по значительной части проектов 
не было предусмотрено. Очевидно, что данный 
подход «размывает» ответственность федераль-
ных кураторов и увеличивает разрыв между де-
кларируемыми целями и реальными механизмами 
их достижения в рамках региональных проектов, 
прежде всего, в связи с явной недостаточностью 
финансирования последних.

Третьей основной проблемой при реализации 
нацпроектов в субъектах РФ участники упомянутого 
круглого стола определили способ декомпозиции 
показателей федеральных проектов по регионам. 
Зачастую она производилась путем несложного 
расчета: 1) вычислялся вклад каждого из регио-
нов в значение того или иного общего показателя 
в «базовом» году и 2) данное значение по региону 
умножалось на рост, соответствующий целевой еже-
годной динамике общего федерального показателя. 
Соответственно, в данном подходе не учитывались 
ни региональная специфика, ни невозможность 
кратного наращивания изначально показателей 
в регионах с «высокой базой». При этом возмож-
ность оспаривать предлагаемые в рамках согла-
шений целевые значения региональных проектов 
у субъектов РФ фактически отсутствовала.

Сложившаяся система финансового обеспечения 
реализации региональных проектов вызвала крити-
ку со стороны представителей самих субъектов РФ. 
Так, по вопросу реализации национальных проектов 
на региональном уровне состоялся семинар-сове-
щание в Совете Федерации РФ 02.04.2019 г.12, в ходе 
которого было отмечено отсутствие федерального 
софинансирования регионам по достижению це-
левых показателей федерального проекта «Про-
мышленный экспорт» национального проекта «Ме-
ждународная кооперация и экспорт». Участниками 
было отмечено, что существенных рычагов влияния 
на этот показатель у субъектов РФ нет, поэтому 
достичь целевых показателей по этому направле-
нию весьма проблематично. В целях преодоления 

12 Аналитический вестник Аналитического управления 
Аппарата Совета Федерации Федерального Собрания 
Российской Федерации № 14 (728) под общей редакцией 
В. Д. Кривова, 2019.
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данной проблемы было предложено доработать 
целевые показатели регионального уровня с уче-
том возможностей субъектов РФ: экономических, 
финансовых, климатических и других.

ПРАКТИКА РЕАЛИзАЦИИ 
И НАПРАВЛЕНИЯ РАзВИТИЯ 
РЕГИОНАЛЬНЫХ ПРОЕКТОВ

Целесообразно проиллюстрировать рассмотрен-
ные выше проблемы и сделанные выводы на кон-
кретном примере. Так, Федеральным проектом 
«Экспорт услуг» 13 (реализовывался в 2018–2019 гг.) 
было предусмотрено достижение объема экспорта 
услуг в размере 100 млрд долл. США к 2024 г. Дан-
ная задача в соответствии с паспортом федераль-
ного проекта решалась посредством достижения 
следующих результатов:

1) утвержден план либерализации визового ре-
жима;

2) комплекс мер по минимизации требований 
валютного контроля;

3) пакет мероприятий по сертификации и адап-
тации услуг;

4) утверждена «Стратегия развития экспорта 
услуг на период до 2025 года»;

5) проведен мониторинг барьеров при экспорте 
услуг;

6) приняты акты в целях упрощения визового 
режима;

7) упрощен въезд иностранных граждан по элек-
тронным визам;

8) сокращен до 3-х рабочих дней срок выдачи 
виз с рядом целей поездок;

9) разработан комплекс мер по увеличению экс-
порта услуг по категориям.

Данные направления реализации мероприя-
тий находятся в исключительной компетенции 
федеральных органов исполнительной власти и не 
относятся к установленным полномочиям субъекта 
РФ. Вместе с тем, соглашения о реализации соответ-
ствующих региональных проектов, направленные 
в регионы для подписания, содержали обязательства 
субъектов РФ по кратному увеличению объемов 
экспорта услуг в отдельных сферах без включения 
в соглашения механизмов решения поставленных 
задач. При этом сами проекты соглашений форми-
ровались без участия регионов, целевые значения 
в региональном разрезе рассчитывались методом 

13 Федеральный проект «Экспорт услуг» (утвержден про-
токолом заседания проектного комитета национально-
го проекта «Международная кооперация и  экспорт» от 
26.11.2018 № 4).

простой экстраполяции предварительных итогов 
2018 г., исходя из вклада каждого региона в объем 
отдельных видов экспорта услуг по Российской 
Федерации.

Согласно методологии Центрального Банка РФ 
под экспортом услуг понимается совершение опе-
рации между резидентами (получение денежных 
средств) и нерезидентами страны (расходование 
денежных средств) по следующим категориям: 
транспортные услуги; деловые поездки; инфор-
мационные; строительство; связанные с исполь-
зованием промышленной продукции; финансовые 
и страховые; услуги в сфере культуры и отдыха. На-
пример, доля экспорта транспортных услуг в общем 
экспорте услуг регионов составляет в среднем 85%. 
Вместе с тем, очевидно, у субъектов РФ отсутствуют 
реальные рычаги влияния на увеличение спроса на 
услуги авиакомпаний, перевозчиков железнодорож-
ным и автомобильным транспортом, в особенности, 
среди нерезидентов.

Рассмотренный пример формирования и реали-
зации регионального проекта в 2018–2019 гг. про-
тиворечит сути проектного управления и исходным 
смыслам его внедрения, подтверждает рассмотрен-
ные выше проблемы проектного подхода в госу-
дарственном секторе и качества взаимодействия 
руководителей федеральных проектов и субъектов 
РФ. Отметим, что в 2020 г. Минэкономразвития РФ 
было принято решение о прекращении реализации 
федерального проекта «Экспорт услуг»: его меро-
приятия были перенесены в другие федеральные 
проекты данного направления, а показатели для 
регионов в части экспорта услуг отменены. Вместе 
с тем выводы из данной имевшей место практики 
следует сделать в дальнейшем при развитии про-
ектного управления на региональном уровне.

Региональные проекты должны начать играть 
более заметную роль в реализации социально-эко-
номической политики. Финансирование проектов 
в настоящее время в большинстве регионов не пре-
вышает 10% бюджетов субъектов РФ, в то время 
как на реализацию региональных госпрограмм 
направляется более 95% бюджетов. Значитель-
ная часть проблем внедрения проектного подхода 
находит решение в установленной методологии. 
В связи с этим определяющим значением обла-
дает фактическое применение методологических 
установок, а не их формальное наличие. Решением 
может служить эталонная модель структуры реги-
ональных проектов с подчеркнуто обязательными 
требованиями к ее элементам и их взаимосвязям.

Обязательные требования к структуре регио-
нального проекта должны подчеркивать необхо-
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димый уровень качества взаимосвязей его струк-
турных элементов: цели, обеспеченной набором 
задач; показателей, точно отражающих ход решения 
задач; комплекса мероприятий (обеспеченного 
необходимым финансированием), достаточного 
для решения задач и достижения конечной цели 
проекта. Региональные проекты, не соответству-
ющие требованиям данной модели, обречены на 
декларативность.

ВЫВОДЫ
Региональные проекты и госпрограммы призва-
ны стать проводником достижения национальных 
целей развития «на местах». При этом проекты 
и программы как теоретически обоснованные 
и признанные мировым научным сообществом 
эффективные технологии содержат в себе ог-
ромный потенциал в достижении приоритетных 
целей социально-экономического развития ре-
гионов. Опыт реализации проектов и программ 
широко распространен за рубежом.

Вместе с тем проектное управление в госу-
дарственном секторе испытывает влияние ряда 
факторов, таких как жесткая организационная 
структура, оформление в виде проектов «текущей» 
деятельности ведомств, недостаточность финан-
сирования, несочетаемость проектного подхода 
с консервативной моделью «управление по по-
ручениям». Рассмотренные в статье проблемы 
фактической реализации национальных проектов 
на региональном уровне в 2018–2019 гг. указы-
вают на существенное искажение заложенных 
первоначально смыслов внедрения проектного 
подхода и противоречия в сложившейся практике 
взаимодействия руководителей федеральных про-
ектов и субъектов РФ в достижении национальных 
целей, соответствующем целеполагании, а также 
его обеспечении достаточными механизмами 
и финансированием.

Региональные государственные программы 
в настоящее время фактически представляют 
собой документы планирования бюджетных ас-
сигнований в неявной взаимосвязи с основны-
ми направлениями деятельности органов власти. 
Это реализация базовой роли госпрограмм как 
финансового института, необходимой для выпол-
нения требований бюджетного законодательства. 
Вместе с тем качество программы как финансо-
вого механизма, обеспечивающего взаимосвязь 
бюджетных средств и ожидаемых результатов их 
использования, влияние на цели приоритетных 
направлений социально-экономического развития, 
признать достигнутым к настоящему времени не 
представляется возможным.

В связи с этим необходимо уточнение дейст-
вующей проектной и программной методологии 
в части наделения регионов правом формирования 
и реализации проектов не только по результатам 
и целям федеральных проектов, но и иницииро-
ванным субъектом РФ целям и задачам, соответст-
вующим приоритетам социально-экономической 
политики и особенностям региона. Уйти в прошлое 
должно слепое копирование положений федераль-
ных проектов на региональном уровне, ведущее 
к декларативности проектного управления, а взаи-
моотношениям между руководителями федераль-
ных проектов и субъектами РФ следует придать 
новое качество. Также целесообразно развитие 
регионального проекта как финансового инсти-
тута. Для этого должны быть внесены уточнения 
в бюджетное законодательство с целью обеспе-
чения возможности фактического планирования 
расходных обязательств в рамках формирования 
проектов. Перспективы дальнейшего исследования 
состоят в разработке модели оценки эффективности 
формирования и реализации региональных проек-
тов и государственных программ, ее дальнейшей 
апробации на конкретных программах субъектов РФ.
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