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Эффективность долгосрочных нацио-
нальных программ в Российской Феде-

рации во многом зависит от того, насколько 
последовательно и юридически определенно 
урегулированы процедуры оценки, мониторинга и 
корректировки стратегических документов [4]. 

Российская система стратегического планирова-
ния располагает разветвленной нормативной 
основой, однако наличие такой основы само по 
себе не гарантирует согласованного и результа-
тивного применения соответствующих механиз-
мов. На практике оценка эффективности, кон-
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троль хода реализации программ и последующее 
изменение стратегических документов нередко 
сталкиваются с правовыми и организационными 
затруднениями, которые снижают управляемость 
всей системы [4].

В юридической науке стратегическое пла-
нирование все чаще рассматривается не только 
как управленческая технология, но и как особая 
правовая форма деятельности публичной власти. 
Через стратегические документы государство 
закрепляет долгосрочные цели, распределяет 
компетенцию между участниками управления и 
создает основу для бюджетного, организацион-
ного и контрольного сопровождения публичной 
политики. С. М. Зубарев, анализируя стратегиче-
ские акты управления, указывает на их не только 
программно-политическое, но и правовое значе-
ние: такие документы включаются в систему 
публичного управления и задают ориентиры дея-
тельности государственных органов [1]. Д. Р. 
Мамяшева также обращает внимание на нетипич-
ную природу актов стратегического планирова-
ния, поскольку в них сочетаются элементы нор-
мативных, индивидуальных и программных пра-
вовых актов [6].

Из этого следует, что оценка, мониторинг и 
корректировка долгосрочных национальных про-
грамм не должны восприниматься как вспомога-
тельные административные действия. По своему 
функциональному назначению они образуют пра-
вовой механизм обратной связи, с помощью 
которого проверяется, обеспечены ли заявлен-
ные государством цели необходимыми ресур-
сами, организационными решениями и ответ-
ственностью исполнителей. Если такая обратная 
связь не имеет достаточной юридической опре-
деленности, стратегическое планирование теряет 
практическую направленность и рискует превра-
титься в декларативную форму публичной поли-
тики, не подкрепленную действенными сред-
ствами реализации.

Ключевое место в правовом регулировании 
стратегического планирования занимает Феде-
ральный закон от 28 июня 2014 года № 172-ФЗ «О 
стратегическом планировании в Российской 
Федерации». Он закрепляет правовые основы 
целеполагания, прогнозирования, планирования 
и программирования социально-экономического 
развития Российской Федерации. Значение дан-
ного закона состоит не только в установлении 
порядка разработки стратегических документов. 
Он также предусматривает их корректировку, 
мониторинг и контроль реализации, понимая 
последние как деятельность участников страте-
гического планирования, направленную на ком-
плексную оценку хода и итогов исполнения соот-
ветствующих документов.

Вместе с тем системообразующая роль 
Федерального закона № 172-ФЗ не позволяет 
считать созданную им модель завершенной. В 
научной литературе обращается внимание на 
рамочный характер ряда его положений, недо-
статочную определенность взаимодействия 
участников стратегического планирования, а 
также на слабую юридическую связь между 
целями, ресурсами, показателями и ответствен-
ностью за конечный результат. 

Н. М. Казанцев, рассматривая недостатки 
указанного закона, фактически ставит вопрос о 
пределах усмотрения публичной власти в сфере 
стратегического планирования: если оно сво-
дится к одностороннему административному 
решению, то утрачивает признаки правового 
механизма и приобретает характер декларатив-
ного управленческого акта [5].

Федеральный закон № 172-ФЗ в этой связи 
следует рассматривать как базовую, но не исчер-
пывающую правовую конструкцию стратегиче-
ского планирования. Его дальнейшее развитие 
особенно значимо в части процедур оценки 
эффективности, мониторинга и корректировки, 
поскольку именно эти процедуры позволяют 
перевести стратегический документ из состояния 
формально утвержденного акта в сферу реаль-
ного управленческого действия.

Оценка эффективности долгосрочных наци-
ональных программ имеет многоуровневый 
характер. Она предполагает анализ достижения 
целевых показателей, выполнения основных 
мероприятий, кассового исполнения расходных 
обязательств, а также деятельности ответствен-
ных исполнителей. Методика оценки эффектив-
ности государственных программ, утвержденная 
Правительством Российской Федерации, исходит 
из комплексного подхода: сопоставляются уста-
новленные и фактически достигнутые показа-
тели, проверяется исполнение мероприятий, оце-
нивается выполнение расходных обязательств и 
качество работы ответственных исполнителей. 
Вместе с тем методическая проработка указан-
ных процедур сама по себе не устраняет их пра-
вовой неопределенности. Если нормативные тре-
бования сформулированы недостаточно ясно, 
одни и те же оценочные инструменты могут 
использоваться различными органами исполни-
тельной власти по-разному, что снижает сопоста-
вимость результатов и ослабляет регулятивное 
значение самой оценки.

Особого внимания требует вопрос о юриди-
ческой силе документов стратегического плани-
рования. Она определяется правовой природой 
актов, которыми соответствующие документы 
утверждаются или одобряются. В действующей 
системе такими актами могут быть указы Прези-
дента Российской Федерации, постановления 
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Правительства Российской Федерации, а также 
нормативные правовые акты органов государ-
ственной власти субъектов Российской Федера-
ции. Подобная конструкция формирует иерархию 
стратегических документов, различающихся по 
юридической силе. Одновременно она создает 
предпосылки для коллизий между положениями 
стратегических документов и нормами иных нор-
мативных правовых актов.

Федеральный закон № 172-ФЗ предусма-
тривает мониторинг и контроль реализации доку-
ментов стратегического планирования на феде-
ральном, региональном и муниципальном уров-
нях. На федеральном уровне соответствующие 
полномочия осуществляют органы, ответствен-
ные за разработку и исполнение документов 
стратегического планирования. В их числе нахо-
дится Министерство экономического развития 
Российской Федерации, координирующее работу 
в данной сфере. На уровне субъектов Россий-
ской Федерации мониторинг и контроль осущест-
вляются в отношении документов, утвержденных 
органами государственной власти соответствую-
щих субъектов.

Более детальный порядок разработки, кор-
ректировки, мониторинга и контроля реализации 
документов стратегического планирования уста-
навливается постановлениями Правительства 
Российской Федерации. Так, Постановление Пра-
вительства РФ от 11 ноября 2015 г. № 1218 опре-
деляет правила разработки, корректировки, 
мониторинга и контроля реализации прогноза 
социально-экономического развития Российской 
Федерации на долгосрочный период. Однако 
отсутствие единого базового акта, закрепляю-
щего общие принципы и процедуры оценки, мони-
торинга и корректировки применительно ко всем 
видам долгосрочных программ, сохраняет фраг-
ментарность регулирования и затрудняет едино-
образное применение соответствующих механиз-
мов.

Мониторинг и контроль реализации доку-
ментов стратегического планирования выпол-
няют не только управленческую, но и гарантий-
ную правовую функцию. Через них обеспечива-
ются законность, дисциплина исполнения и 
результативность государственной политики. С 
позиции юридической техники мониторинг может 
быть охарактеризован как система наблюдения и 
оценки полноты и своевременности реализации 
мероприятий, предусмотренных планами, 
посредством сбора, обобщения, систематизации 
и анализа информации. Контроль предполагает 
проверку исполнения участниками программы 
своих обязательств, а также предупреждение 
отклонений фактически выполненных работ и 
фактического финансирования от запланирован-
ных объемов.

Целевое назначение мониторинга и кон-
троля состоит в предоставлении ответственным 
органам оперативной и обобщенной информации 
о реализации планов мероприятий, достаточной 
для принятия управленческих решений, включая 
подготовку необходимых изменений. К основным 
задачам относятся наблюдение за ходом испол-
нения мероприятий, проверка соблюдения ответ-
ственными исполнителями принятых обяза-
тельств, выявление рисков, способных повлиять 
на достижение плановых результатов, и подго-
товка предложений по их устранению.

Существенным элементом мониторинга 
является использование контрольных событий и 
контрольных точек. Они обозначают ключевые 
этапы реализации мероприятий, достижение 
которых должно подтверждаться документально. 
Эффективность реализации основных мероприя-
тий государственных программ оценивается с 
учетом исполнения контрольных событий за 
отчетный период. Для каждого контрольного 
события рассчитывается максимальный коэффи-
циент значимости на основе матричного метода 
анализа, что позволяет дифференцировать их 
влияние на итоговую оценку реализации про-
граммы.

Однако наличие контрольных событий само 
по себе не обеспечивает объективности оценки. 
А. Г. Бреусова, исследуя эффективность государ-
ственных программ, отмечает, что оценка должна 
использоваться не только для фиксации достиг-
нутых показателей, но и для принятия решений о 
корректировке мероприятий, сроков и объемов 
финансирования [2]. Следовательно, контроль-
ное событие имеет правовое и управленческое 
значение лишь тогда, когда оно связано с реаль-
ным результатом, а не сводится к формальному 
совершению административного действия.

В практической плоскости сохраняется 
риск подмены результата отчетной процедурой. 
Контрольное событие может считаться испол-
ненным вследствие подготовки доклада, 
утверждения плана, проведения совещания или 
размещения информации в системе мониторинга. 
Между тем такие действия не всегда свидетель-
ствуют о достижении общественно значимого 
эффекта. Поэтому при юридическом закрепле-
нии контрольных событий важно различать про-
цедурные и результативные контрольные точки. 
Первые подтверждают совершение необходимых 
административных действий, вторые отражают 
достижение конкретного социально-экономиче-
ского результата.

Правовое регулирование мониторинга и 
контроля остается недостаточно устойчивым. 
Нерешенными остаются вопросы распределения 
ответственности между участниками соответ-
ствующих процедур, юридических последствий 
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несвоевременного представления информации 
или ненадлежащего проведения контрольных 
мероприятий, а также гарантий защиты контро-
лирующих субъектов от политического и ведом-
ственного давления [4]. Дополнительную слож-
ность создает то, что национальные проекты, 
государственные программы и программы разви-
тия субъектов Российской Федерации, хотя и 
подчинены общим принципам стратегического 
планирования, регулируются различными проце-
дурами мониторинга и контроля [4].

Информационное обеспечение этих проце-
дур также имеет самостоятельное юридическое 
значение. Для сбора и обработки данных исполь-
зуются Федеральная информационная система 
стратегического планирования и информацион-
ные системы управления отдельными програм-
мами. Через них ответственные исполнители 
представляют сведения об исполнении меропри-
ятий и документы, подтверждающие достижение 
контрольных событий или контрольных точек. 
При этом техническая и правовая готовность 
таких систем к полноценному мониторингу оста-
ется неоднородной. В результате возникают 
информационные разрывы, снижается сопоста-
вимость данных и ухудшается качество управ-
ленческих решений.

Оценка эффективности долгосрочных наци-
ональных программ основана на системе показа-
телей и индикаторов, которые должны иметь нор-
мативное закрепление и регулярно сопостав-
ляться с плановыми значениями. Степень дости-
жения показателей государственных программ 
определяется с использованием формул, позво-
ляющих рассчитать общую оценку выполнения 
плановых значений в отчетном году. В такой 
оценке учитываются как абсолютные показатели 
достижения целей, так и относительные характе-
ристики, отражающие эффективность использо-
вания ресурсов.

Методика оценки объединяет несколько 
взаимосвязанных блоков. Первый отражает сте-
пень достижения показателей государственной 
программы. Второй связан с реализацией основ-
ных мероприятий и опирается на анализ исполне-
ния контрольных событий. Третий характеризует 
кассовое исполнение расходов, то есть соотно-
шение фактически использованного и заплани-
рованного финансирования. Четвертый отно-
сится к деятельности ответственного исполни-
теля и позволяет оценить, насколько организа-
ция, отвечающая за реализацию программы, 
справилась с возложенными на нее задачами.

Проблема состоит в том, что отдельные 
существенные элементы методологии недоста-
точно определены на уровне нормативного регу-
лирования и фактически остаются в пределах 

усмотрения исполнителей. Так, вес отдельных 
компонентов в общей оценке эффективности 
может зависеть от специфики программы, однако 
критерии установления такого веса не всегда 
сформулированы достаточно ясно. Кроме того, 
результаты оценки и их значение для последую-
щей корректировки программ нередко интерпре-
тируются в административном порядке, что соз-
дает риск избирательного применения оценоч-
ных процедур.

В действующей методике весовой коэффи-
циент оценки достижения показателей про-
граммы составляет 0,4, а весовой коэффициент 
оценки эффективности реализации основных 
мероприятий — 0,3. Это означает, что данные 
элементы имеют сопоставимое значение для ито-
говой оценки. Вместе с тем для разных программ 
соотношение между достижением целевых пока-
зателей и исполнением мероприятий может объ-
ективно различаться с учетом характера целей, 
срока реализации, состава участников и особен-
ностей финансирования. Отсутствие четких зако-
нодательных ориентиров относительно допусти-
мости и пределов изменения весовых коэффици-
ентов затрудняет адаптацию методики к специ-
фике конкретных программ.

Юридическое закрепление оценки эффек-
тивности не должно исчерпываться ведомствен-
ными методическими указаниями. Основные 
принципы и процедуры оценки нуждаются в 
включении в законодательство о стратегическом 
планировании. В настоящее время значительная 
часть методологических положений содержится 
в приказах министерств и методических реко-
мендациях, имеющих подзаконный характер и 
способных изменяться без широкого предвари-
тельного обсуждения. Такая конструкция делает 
методологию нестабильной, осложняет долго-
срочное планирование и создает предпосылки 
для политизации оценочного процесса.

Отдельную проблему образует критерий 
отнесения программ к категориям эффективно-
сти. Если программа признается высокоэффек-
тивной при попадании в первую четверть распре-
деления всех программ, среднеэффективной – во 
вторую четверть и далее по той же логике, клас-
сификация приобретает относительный харак-
тер. При подобной модели даже при общем неу-
довлетворительном уровне реализации часть 
программ неизбежно будет признана высокоэф-
фективной. Это способно создавать видимость 
благополучия и препятствовать выявлению 
системных недостатков государственной поли-
тики.

Корректировка стратегических документов 
и планов мероприятий представляет собой спо-
соб адаптации государственной политики к изме-
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нившимся условиям и результатам реализации 
программ. Ее правовая основа содержится в 
Федеральном законе о стратегическом планиро-
вании, допускающем изменение документов 
стратегического планирования при возникнове-
нии непредвиденных обстоятельств либо при 
необходимости привести их в соответствие с 
новой социально-экономической ситуацией. 
Однако сами процедуры корректировки во мно-
гих случаях урегулированы недостаточно под-
робно, что оставляет широкий простор для 
усмотрения при решении вопроса о том, когда, в 
каком объеме и по каким основаниям должны 
изменяться стратегические документы.

Порядок внесения изменений в националь-
ные проекты, программы и федеральные проекты 
определяется специальными методическими ука-
заниями. Они устанавливают этапы подготовки 
предложений, порядок их согласования и 
утверждения, а также требования к документиро-
ванию и обоснованию предлагаемых изменений. 
Согласно указанным положениям, предложения 
о корректировке программы подготавливаются 
ответственным исполнителем с опорой на резуль-
таты мониторинга и контроля. Они должны не 
только фиксировать предполагаемые изменения, 
но и раскрывать причины их внесения, а также 
содержать расчет ожидаемых последствий для 
достижения программных целей.

С правовой точки зрения действующий 
механизм корректировки сохраняет ряд уязви-
мых элементов. В первую очередь недостаточно 
определены критерии, по которым устанавлива-
ется сама необходимость изменения программы. 
При отсутствии таких критериев решение о кор-
ректировке может в значительной степени зави-
сеть от усмотрения должностных лиц, что повы-
шает риск политизации соответствующих проце-
дур и их избирательного применения. Не менее 
значима проблема межведомственного согласо-
вания: когда порядок взаимодействия органов 
власти при внесении изменений описан неполно, 
управленческий процесс становится менее пред-
сказуемым, а принятие решений может затяги-
ваться. Кроме того, действующее регулирование 
не обеспечивает в достаточной мере защиту 
заинтересованных субъектов, в том числе бюд-
жетных учреждений, общественных организаций 
и граждан, чьи права или законные интересы 
способны быть затронуты изменением про-
граммы.

Особую правовую чувствительность имеют 
случаи, когда корректировка ведет к снижению 
целевых показателей. По своему содержанию 
такое решение может восприниматься как отсту-
пление от ранее заявленного уровня публичных 
обязательств. Именно поэтому в подобных ситуа-

циях значение приобретают процедуры уведом-
ления, обсуждения и консультаций с обществен-
ностью; однако в действующем регулировании 
они закреплены недостаточно последовательно.

Риск-ориентированный подход к управле-
нию государственными программами предпола-
гает регулярное выявление обстоятельств, кото-
рые могут препятствовать достижению про-
граммных целей, а также разработку мер по сни-
жению соответствующих угроз. Его практическая 
ценность состоит в переходе от преимущественно 
реактивной модели управления к более преду-
предительной: участники стратегического плани-
рования получают возможность учитывать веро-
ятные отклонения до того, как они повлияют на 
ход реализации программы. Вместе с тем вклю-
чение риск-ориентированного подхода в меха-
низм корректировки требует более ясной право-
вой регламентации. В нормативном регулирова-
нии должны быть определены процедуры оценки 
рисков, критерии их значимости и порядок при-
нятия решений о корректировке с учетом резуль-
татов такой оценки.

Финансовое обеспечение корректировки 
программ также имеет самостоятельное право-
вое значение. Учет внебюджетных источников 
при планировании финансового обеспечения 
национальных проектов и государственных про-
грамм позволяет расширить ресурсную базу их 
реализации за счет денежных средств юридиче-
ских и физических лиц, направляемых на цели, 
соответствующие целям таких проектов и про-
грамм. Однако использование данного инстру-
мента требует сохранения связи между привле-
ченными ресурсами, установленными целевыми 
показателями и правовыми требованиями к про-
зрачности программного финансирования. Вме-
сте с тем такая модель нуждается в дополнитель-
ных гарантиях. Должны быть определены поря-
док использования внебюджетных средств, меха-
низмы контроля за их целевым направлением и 
правила соотнесения таких средств с бюджет-
ными обязательствами.

Несмотря на сформированную норматив-
ную основу стратегического планирования, про-
цедуры оценки, мониторинга и корректировки 
долгосрочных национальных программ сохра-
няют ряд правовых недостатков. Они требуют как 
доктринального осмысления, так и законодатель-
ного уточнения. Наиболее общей проблемой 
остается фрагментарность регулирования [1]. 
Нормативная система складывается из Феде-
рального закона о стратегическом планирова-
нии, постановлений Правительства Российской 
Федерации, ведомственных приказов, методиче-
ских указаний и рекомендаций. Данные акты не 
всегда образуют внутренне согласованную кон-
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струкцию: отдельные положения дублируются, 
различаются по терминологии либо не обеспечи-
вают единого порядка действий.

Существенным недостатком является и сла-
бая определенность юридической ответственно-
сти за ненадлежащее проведение оценки, мони-
торинга и корректировки. Действующее законо-
дательство не в полной мере закрепляет послед-
ствия нарушения обязанностей по мониторингу, 
представления недостоверной информации или 
необоснованного игнорирования результатов 
оценки при принятии решений о корректировке 
программ. В такой ситуации у ведомств-исполни-
телей снижается стимул к своевременному и 
добросовестному представлению данных, а сами 
процедуры могут приобретать формальный 
характер.

Еще одна проблема связана с ограниченной 
прозрачностью. Хотя законодательство предус-
матривает размещение сведений о ходе реализа-
ции программ в открытом доступе, граждане и 
общественные организации не всегда получают 
полную, сопоставимую и пригодную для анализа 
информацию о фактическом исполнении про-
грамм и вносимых в них изменениях. В резуль-
тате общественный контроль оказывается 
информационно ослабленным, а внешнее воз-
действие на органы власти в целях обеспечения 
добросовестного исполнения программ снижа-
ется.

Недостаточно урегулированы и гарантии 
независимости субъектов, осуществляющих 
мониторинг и контроль [4]. Объективная оценка 
хода реализации программ предполагает защиту 
таких субъектов от политического давления и 
ведомственного влияния со стороны исполните-
лей. Однако действующее регулирование не фор-
мирует достаточных механизмов такой защиты, 
что ограничивает возможность открытого выяв-
ления проблем и представления критических 
выводов.

Отдельный блок проблем связан с участием 
заинтересованных сторон в разработке, коррек-
тировке и оценке государственных программ. 
Международные подходы к качественному 
публичному управлению предполагают откры-
тость таких процедур и проведение консультаций 
с представителями бизнеса, общественных орга-
низаций и граждан. Российское регулирование в 
этой части остается недостаточно детализиро-
ванным и не содержит ясных требований к орга-
низации подобных консультаций.

Не менее значима проблема связи между 
результатами оценки эффективности и последу-
ющими решениями о финансировании. Проце-
дуры оценки предусмотрены, однако последствия 
низкой эффективности программы, включая 
сокращение финансирования, перераспределе-

ние ресурсов или пересмотр мероприятий, закре-
плены недостаточно определенно. В результате 
даже программы с сомнительными результатами 
могут продолжать финансироваться без необхо-
димой содержательной корректировки.

Антикоррупционная и антимонопольная 
составляющие процедур оценки, мониторинга и 
корректировки также требуют дальнейшего раз-
вития. Национальный план противодействия кор-
рупции на 2021–2024 годы предусматривал 
совершенствование механизмов мониторинга и 
контроля за соблюдением антикоррупционного 
законодательства, однако эти механизмы пока 
недостаточно интегрированы в систему оценки 
эффективности государственных программ.

Проведенный анализ позволяет выделить 
несколько ключевых направлений дальнейшего 
развития правового регулирования оценки, мони-
торинга и корректировки долгосрочных нацио-
нальных программ. Наиболее значимым среди 
них является принятие специального федераль-
ного закона, способного сформировать общую 
нормативную основу для оценки эффективности, 
мониторинга и контроля реализации различных 
видов долгосрочных государственных программ. 
Такой закон должен распространяться, в частно-
сти, на национальные проекты, государственные 
программы и программы развития субъектов 
Российской Федерации [4].

Содержание указанного закона целесоо-
бразно выстроить вокруг единого понятийного 
аппарата. В нем должны быть нормативно раз-
граничены и согласованы такие категории, как 
оценка эффективности, мониторинг, контроль, 
показатели эффективности и целевые показа-
тели. Терминологическая определенность в дан-
ной сфере имеет не только техническое значе-
ние. От нее зависит единообразие правоприме-
нения, сопоставимость данных по различным 
программам и возможность последующего ана-
лиза достигнутых результатов. Вместе с тем еди-
ное регулирование не должно превращаться в 
жесткую унификацию: закон мог бы закреплять 
минимальные обязательные требования к оценке, 
мониторингу и корректировке программ, остав-
ляя пространство для учета их отраслевой, тер-
риториальной и организационной специфики.

Отдельного нормативного закрепления тре-
бует вопрос об ответственности за ненадлежа-
щее проведение оценочных и контрольных про-
цедур. Обязанности ответственных исполнителей 
должны быть сформулированы достаточно опре-
деленно: они должны включать регулярное про-
ведение мониторинга, представление достовер-
ной информации, а также учет результатов оценки 
при решении вопроса о корректировке про-
граммы. Неисполнение или ненадлежащее испол-
нение таких обязанностей должно влечь пред-
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усмотренные законом последствия. К их числу 
могут относиться дисциплинарная ответствен-
ность должностных лиц, пересмотр объемов 
финансирования, а также возможность судебной 
проверки решений и действий, связанных с реа-
лизацией программы.

Значимым элементом предлагаемой модели 
является участие заинтересованных субъектов в 
разработке, реализации и оценке государствен-
ных программ. Открытое обсуждение самих про-
грамм и предлагаемых изменений, консультации 
с представителями бизнеса, общественных объе-
динений и граждан, а также обязанность рассма-
тривать и мотивированно учитывать поступаю-
щие замечания могут повысить качество обрат-
ной связи. Такой механизм позволяет выявлять 
риски и практические затруднения, которые не 
всегда своевременно обнаруживаются внутри 
системы публичного управления.

Самостоятельное значение имеет развитие 
судебного контроля за решениями, принимае-
мыми в процессе реализации и корректировки 
программ. Граждане и общественные организа-
ции должны располагать процессуальной воз-
можностью оспаривать неправомерные решения 
органов управления в тех случаях, когда они 
затрагивают их права или законные интересы, 
что относится, в частности, к ситуациям необо-
снованного сокращения финансирования, нару-
шения процедур оценки и мониторинга либо при-
нятия корректировок без надлежащего учета 
установленных требований.
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