
О дним из важнейших инструмен-
тов бюджетирования, обуславли-
вающих переход к программно-

целевому методу планирования, явля-
ется целевая программа, отражающая 
основные цели, задачи, мероприятия 
и показатели для оценки результа-
тивности деятельности органов вла-
сти. К настоящему времени в россий-
ской практике уже привычными стали 
некоторые виды целевых программ – 
федеральные, региональные, муници-
пальные, направленные на решение 
сложных межотраслевых задач. В рам-
ках проводимой бюджетной реформы 
для усиления целевой направленно-
сти планирования деятельности вну-
три самих органов власти было вве-
дено понятие ведомственной целевой 
программы (ВЦП). Принципиальными 
отличиями нового вида целевых про-
грамм стали: 

уровень утверждения (ведом-• 
ственные приказы);
узкоотраслевая направленность • 
(реализация в пределах полномо-
чий одного ведомства);
подходы к отражению расходных • 
обязательств (ведомственная целе-
вая программа не может порож-
дать новые расходные обязатель-
ства).
Впервые термин «ВЦП» появил-

ся в 2004 г. в Концепции реформиро-
вания бюджетного процесса в 2004–
2006 гг., а в дальнейшем был раскрыт 
в постановлении Правительства РФ от 
19 апреля 2005 г. № 239 «Об утвержде-
нии положения о разработке, утверж-
дении и реализации ведомственных це-
левых программ» (далее – постановле-
ние № 239), урегулировавшем вопросы 

разработки ВЦП на федеральном уров-
не. Наиболее важным этапом станов-
ления данного вида целевых программ 
стало закрепление в 2007 г. в Бюджет-
ном кодексе РФ (ст. 179.3) норм о воз-
можности распределения бюджетных 
ассигнований на реализацию ведом-
ственных целевых программ в бюдже-
тах всех уровней.

В целом имеющееся на сегодняш-
ний день правовое регулирование 
лишь говорит о возможности примене-
ния данного инструмента. Но если на 
федеральном уровне основные подхо-
ды уже закреплены, то субъектам РФ 
и муниципальным образованиям пре-
доставлено право самостоятельно при-
нимать решение как о целесообразно-
сти внедрения ВЦП, так и о подходах к 
формированию нормативно-правовой 
основы разработки, утверждения и ре-
ализации ВЦП.

Начиная с 2005 г. работа над вне-
дрением ВЦП была активизирова-
на в значительной части субъектов 
РФ. И стоит отметить, что к середи-
не 2008 г. большинство субъектов РФ 
и ряд муниципальных образований 
уже создали необходимую норматив-
ную основу. Более того, в ряде субъ-
ектов РФ имеется обширная практика 
разработки самих программ. Напри-
мер, подобный опыт существует в Ре-
спубликах Коми, Удмуртия, Краснояр-
ском и Ставропольском краях, Ямало-
Ненецком и Ханты-Мансийском ав-
тономных округах, Ульяновской, 
Тверской, Липецкой, Омской, Смолен-
ской и Тюменской областях.

Вместе с тем говорить о практиче-
ской применимости ВЦП в бюджетном 
процессе и в общей системе стратеги-

ческого планирования субъектов РФ 
и муниципальных образований пре-
ждевременно. Анализ имеющейся ре-
гиональной практики показал, что дан-
ный вид целевых программ находится 
в стадии первоначального освоения и 
большинству имеющихся сегодня при-
меров свойственен целый ряд одно-
типных проблем, вопросов и систем-
ных недостатков.
Во-первых, существуют недостатки, свя-
занные с формированием нормативно-
правовой базы для внедрения ВЦП. 
Значительной частью субъектов РФ 
при подготовке своего порядка по ве-
домственным целевым программам 
за основу было взято постановление 
№ 239, что повлекло за собой тиражи-
рование ошибок и недоработок, кото-
рые были допущены на федеральном 
уровне. Поэтому, несмотря на то что 
регионам и муниципалитетам было 
предоставлено право самостоятель-
но определять подходы к разработке 
ВЦП, содержание и форму програм-
мы, инициатива по устранению недо-
статков федерального акта проявле-
на не была. Аналогичная проблема на-
блюдается и в случае, когда регион ду-
блирует акты других субъектов РФ, не 
проводя должного анализа качества 
документа.

Единственным решением данной 
проблемы является предварительная 
работа на уровне субъекта РФ по изу-
чению существующего опыта и выбору 
основных подходов к разработке ВЦП, 
соответствующих потребностям и воз-
можностям конкретного региона.
Во-вторых, серьезная проблема связана с 
обособленностью процесса разработ-
ки и утверждения ВЦП относительно 
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устоявшейся процедуры планирования 
и исполнения бюджета.

В большинстве случаев разработка, 
утверждение и реализация ВЦП никак 
не отражаются на вопросах распреде-
ления финансовых ресурсов между ор-
ганами власти в рамках бюджетного 
процесса, в том числе в ходе планиро-
вания бюджетных ассигнований на ис-
полнение как действующих, так и при-
нимаемых обязательств, в ходе фор-
мирования государственных заданий 
на предоставление государственных 
услуг и т.д. Кроме того, ведомствен-
ные целевые программы являются 
элементом стратегического планиро-
вания в субъекте РФ и, следовательно, 
должны вписываться в общую систе-
му целей и задач, изложенную в про-
граммах социально-экономического 
развития и докладах о результатах и 
основных направлениях деятельно-
сти органов государственной власти. 
Нередко установленные в субъектах 
РФ сроки представления разработан-
ных ВЦП на экспертизу заведомо не 
позволяют учитывать стратегические 
направления развития (например, ког-
да представление ВЦП осуществляется 
до подготовки доклада о результатах и 
основных направлениях деятельности). 
Для решения данной проблемы необ-
ходимо сформировать сбалансирован-
ный график планирования и исполне-
ния бюджета, включающий в себя но-
вые инструменты и их взаимосвязь.

В то же время в субъектах РФ воз-
никают сложности с разграничением 
ведомственных и региональных целе-
вых программ. Существует устоявшая-
ся практика формирования и реализа-
ции региональных целевых программ, 
которые рассматриваются органами 
власти как надежные инструменты 
получения финансовых ресурсов, что 
обу словлено уровнем утверждения 
(как правило, постановлением выс-
шего исполнительного органа госу-
дарственной власти). В таком контек-
сте разработка и утверждение ведом-
ственных целевых программ приказа-
ми органов власти не воспринимается 
как действенная «гарантия» получения 
финансирования. Поэтому, когда орган 
власти хочет претендовать на получе-

ние ассигнований, в абсолютном боль-
шинстве случаев для обоснования по-
требности в ресурсах предпочтение 
будет отдано разработке региональной 
целевой программы. Причем в такой 
ситуации не играет роли даже соот-
ветствие решаемой проблемы статусу 
именно ведомственной целевой про-
граммы, а не региональной (по узкой 
отраслевой направленности решаемой 
задачи, по кругу исполнителей и т.д.). 
В целях изменения существующего по-
ложения (или исключения возможно-
сти возникновения такого восприятия 
ВЦП) на руководящем уровне региона 
должна быть высказана четкая полити-
ческая позиция о том, что распределе-
ние ресурсов зависит от актуальности 
решаемой проблемы и качества прора-
ботки обосновывающих документов, а 
не от типа целевой программы (ведом-
ственной или региональной).
В-третьих, нельзя не отметить пробле-
мы качества разработки ведомствен-
ных целевых программ. В первую оче-

редь такие проблемы связаны со сле-
дующими факторами:

недостаточное понимание специа-• 
листами органов власти сути и за-
дач разработки ведомственных це-
левых программ, их роли в бюд-
жетном процессе, что обусловлено 
непроработанностью норм регио-
нального законодательства и мето-
дической базы в части ВЦП, недо-
статочной квалификацией сотруд-
ников, отвечающих за ВЦП;
отсутствие доступной сводной • 
информации об опыте форми-
рования ведомственных целевых 
программ на федеральном уров-
не с указанием типичных оши-
бок, сложностей и проблем. Кро-
ме того, отсутствуют какие-либо 
методические рекомендации для 
субъектов РФ по внедрению ВЦП;
недостаточная заинтересован-• 
ность специалистов органов госу-
дарственной власти в разработке 
ВЦП. Основная сложность заклю-
чается в том, что разработка ВЦП 
является для министерств и ве-
домств «нагрузкой» к текущей де-
ятельности. Поэтому нередко под-
ход к разработке ВЦП оказывает-
ся излишне формальным, посколь-
ку приоритет отдается именно 
регламентированной по срокам 
и финансированию текущей дея-
тельности, за осуществление ко-
торой орган власти несет ответ-
ственность;
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скорость подготовки ВЦП. В боль-• 
шинстве случаев речь идет о том, 
что региональное руководство 
устанавливает очень короткие 
сроки для подготовки ВЦП, что 
негативно отражается на качестве 
и достоверности разрабатывае-
мых документов. Справедливости 
ради надо отметить, что нередко 
такие сроки зависят от федераль-
ного центра (например, при уста-
новлении условий для получения 
субсидий).
Для решения проблемы качества и 

с целью наиболее полного раскрытия 
требований к разрабатываемым ВЦП 
во многих субъектах РФ были утверж-
дены методические рекомендации по 
разработке, утверждению и реализа-
ции ведомственных целевых программ. 
По сути, данный рациональный шаг 
направлен на оптимизацию работы с 
новым инструментом программно-це-
левого планирования, так как мето-
дические рекомендации содержат не 
только положения рекомендательно-
го характера, но и информацию о воз-
можных ошибках и недочетах, которые 
не должны быть допущены.

В-четвертых, имеется ряд методологиче-
ских проблем, связанных с необходи-
мостью определения позиции региона 
по отдельным вопросам разработки, 
реализации и мониторинга ВЦП. Так, 
есть ряд вопросов, однозначные отве-
ты на которые практически невозмож-
но найти в нормативном регулирова-
нии и методических рекомендациях, 
например:

каким образом отражать вопро-• 
сы недофинансирования, которые 
столь характерны для большого 
числа субъектов РФ? Как правило, 
недофинансирование рассматри-
вается органами государственной 
власти в рамках описания рисков 
реализации ВЦП. С нашей точки 
зрения, данный подход не совсем 
верен. Случаи недофинансирова-
ния целесообразно рассматривать 
отдельно. При этом в ВЦП должно 
быть указано, что при сокращении 
фактического финансирования на 
тот или иной процент орган вла-
сти обязуется выполнить только 
часть ВЦП (и это должно найти 
отражение в показателях резуль-
тативности). Кроме того, можно 
указать приоритетность меропри-
ятий, то есть от каких мероприя-
тий можно отказаться в условиях 
недофинансирования, а от каких 

не следует. Такой подход позволя-
ет в дальнейшем органу государ-
ственной власти обоснованно от-
вечать перед руководством регио-
на за невыполнение тех или иных 
показателей по причине нехватки 
финансовых ресурсов;
может ли ВЦП обуславливать • 
возникновение новых расход-
ных обязательств? Исходя из об-
щей практики применения ВЦП 
и правовых норм относитель-
но оснований для возникнове-
ния расходных обязательств мож-
но сказать, что ВЦП не порожда-
ет новых расходных обязательств. 
В случае если ВЦП направлена на 
обоснование потребности в при-
нимаемых обязательствах, она мо-
жет содержать ссылки на буду-
щие расходные обязательства, при 
этом в ВЦП должно быть указа-
но, какой именно нормативно-
правовой акт (договор, соглаше-
ние) необходимо принять, что-
бы такие расходные обязательства 
возникли;
на какой срок разрабатывать • 
ВЦП? В большинстве регионов 
указано, что ВЦП могут разраба-
тываться на срок от одного года 
до трех лет. Вместе с тем значи-
тельная часть утвержденных ВЦП 
рассчитана на год, что, с нашей 
точки зрения, представляется не-
рациональным. Ведь реализовать 
в полном объеме поставленные 
в ВЦП задачи в течение одного 
года может быть затруднительно 
(это касается достижения постав-
ленной цели и значений показате-
лей). Более того, исходя из пред-
посылок по переходу к трехлетне-
му бюджету (а в значительном ко-
личестве регионов такой переход 
уже практически осуществлен) 
планирование деятельности орга-
на власти на три года является не-
обходимым и возможным;
какой должен быть уровень • 
утверждения ВЦП? Идеологиче-
ски ВЦП являются инструментом 
оперативного управления в органе 
государственной власти, что пред-
полагает утверждение на 
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ведомственном уровне (прика-
зом), что упрощает администри-
рование программы. Вместе с тем 
в ряде регионов ВЦП утвержда-
ются постановлениями высшего 
исполнительного органа государ-
ственной власти. Как правило, это 
рассматривается как дисциплини-
рующий фактор для более ответ-
ственного подхода органов власти 
к разработке ВЦП;
какое количество ВЦП может • 
быть у одного органа власти? Су-
ществует несколько основных от-
ветов на данный вопрос. Первый 
вариант предполагает формиро-
вание одной ведомственной целе-
вой программы, которая включит 
в себя все цели и задачи ведомства 
и будет являться компромисс-
ным документом между докладом 
о результатах и основных направ-
лениях деятельности и комплек-
сом ведомственных целевых про-
грамм. Второй вариант предпола-
гает разработку отдельных ВЦП 
на каждую задачу ведомства, за-
фиксированную в докладе о ре-
зультатах и основных направлени-
ях деятельности. То есть количе-
ство ВЦП будет соответствовать 
количеству задач органа власти. 
Оба изложенных варианта име-
ют право на существование, и вы-
бор между ними зависит лишь от 
развитости структурных подраз-
делений ведомства: возможно или 
нет закрепление отдельной ВЦП 
за тем или иным подразделением 
или эффективнее будет осущест-
вление общего контроля в рамках 
одной ВЦП;
каким образом отражать управ-• 
ленческие расходы? Данный во-
прос является одним из наибо-
лее сложных для решения, и на 
него также существует несколь-
ко вариантов ответов. Первый ва-
риант предполагает выделение 
таких расходов в непрограмм-
ную деятельность, в рамках кото-
рой также могут быть установле-
ны цели, задачи и показатели ре-
зультативности. Во втором слу-
чае управленческие расходы могут 

выделяться в отдельную ВЦП, 
так называемую административ-
ную ВЦП. Такой подход во мно-
гом схож с первым вариантом, но 
предполагает усиление целевой 
направленности управленческих 
расходов. Наиболее правильный 
вариант заключается в пропорци-
ональном распределении рассма-
триваемых затрат по задачам ор-
гана власти и соответственно по 
ВЦП, но до настоящего времени 
методика такого распределения не 
разработана.
Все указанные и многие другие 

вопросы должны быть решены в ре-
гионе еще на стадии формирования 
нормативно-правовой и методологи-
ческой базы, что позволит в дальней-
шем избежать ряда ошибок при разра-
ботке и реализации ВЦП.
В-пятых, при подготовке и реализа-
ции ВЦП специалисты органов вла-
сти сталкиваются с нехваткой необ-
ходимой статистической отчетности. 
Такая ситуация ограничивает органы 
власти в формировании перечня меро-
приятий ВЦП и выборе критериев для 
оценки ее результативности. Проблема 
статистики может решаться как путем 
расширения программ статистическо-
го наблюдения, что требует значитель-
ных финансовых затрат, так и с помо-

щью развития ведомственной стати-
стики, что представляется более раци-
ональным.

Все рассмотренные выше пробле-
мы и вопросы обязательно возникают 
на том или ином этапе проработки но-
вого инструмента, что свидетельству-
ет о необходимости их разрешения 
еще на стадии формирования норма-
тивной базы.

В целом же, говоря о внедрении 
ведомственных целевых программ в 
бюджетный процесс субъектов РФ, 
необходимо отметить, что работа эта 
сложная и трудоемкая, предполагаю-
щая итерационный процесс. С нашей 
точки зрения, одним из наиболее ра-
циональных и взвешенных подходов 
к таким работам является обеспече-
ние пошагового внедрения, например 
в рамках пилотных органов власти. 
Только после такой «обкатки» и соот-
ветствующей корректировки законо-
дательства целесообразно распростра-
нить данный инструмент на все орга-
ны власти и перейти к реальному при-
менению ВЦП в бюджетном процессе. 
Кроме того, особое внимание должно 
быть уделено мотивации специалистов 
к формированию качественных доку-
ментов (например, путем использова-
ния конкурсных механизмов с распре-
делением дополнительных бюджетных 
ассигнований). И последним в списке, 
но далеко не последним по значению, 
является обеспечение методического 
сопровождения и повышения квали-
фикации специалистов. Это предпола-
гает как разработку подробных мето-
дических рекомендаций, так и обуче-
ние специалистов (семинары, рабочие 
встречи, текущие консультации).

Но даже с учетом всего изложен-
ного нельзя забывать, что разработ-
ка ВЦП не должна стать флагом или 
лозунгом внедрения бюджетирования, 
ориентированного на результат, и пе-
рехода на программно-целевое бюд-
жетирование. Новая система планиро-
вания и реализации деятельности ор-
ганов власти должна быть в первую 
очередь направлена на более полное 
удовлетворение потребностей насе-
ления и оптимизацию использования 
бюджетных ресурсов.
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