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государственной политики в сфере использования программно-целевого планирования. Показана роль этой федеральной про-
граммы в формировании региональных целевых программ социальной защиты детства. Представлена характеристика програм-
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целевой программы «Дети России» сначала до федеральной комплексной, затем до целевой и, наконец, окончательного её 
закрытия.
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Геннадий Смирнов

Опыт реализации программно-целевого 
метода социальной поддержки 
населения в условиях рыночных реформ 
(на примере федеральной  программы «Дети России»)

В постсоветской России накоплен определённый 
исторический опыт использования программно-целе-
вого метода в  реализации государственной социаль-
ной политики. В течение двух десятилетий рыночно-
го реформирования были разработаны и в различные 
годы действовали три базовые федеральные целевые 
социальные программы («Дети России», «Старшее 
поколение» и «Социальная поддержка инвалидов»). 
Наиболее масштабной и единственной, получившей 
статус президентской, являлась первая из них.

Несмотря на масштабность и широкую извест-
ность, программа не получила достаточно полного 
освещения ни с позиций степени соответствия общим 
принципам программно-целевого планирования, ни 
с позиций определения её места в  общем процессе 
формирования системы социальной защиты семьи и 
детства в  России. Имеются лишь публикации обще-
го плана, содержащие принципы оценки программ 
социальной помощи и социального обслуживания 
[Александрова, Гришина, Ефремова, Коваленко, Куз-
нецова, Феоктистова, Чагин, 2007; Коваленко, 2009].

Впервые программа «Дети России» была ут-
верждена Правительством Российской Федерации 
в  1993 году, а с августа 1994 года получила статус 
президентской 1.

Первоначально в  нее входили пять федеральных 
целевых программ: «Дети-сироты», «Дети-инвали-
ды», «Дети Севера», «Планирование семьи», «Де-

1	У каз Президента Российской Федерации от 18 августа 1994 
года № 1696 «О президентской программе «Дети России».

ти Чернобыля». Затем их перечень был расширен: 
в 1994 году добавлена целевая программа «Развитие 
индустрии детского питания на 1991-1995 годы», с 
1996 года включены целевые программы «Одарен-
ные дети», «Организация летнего отдыха детей», «Де-
ти семей беженцев и вынужденных переселенцев». 
С 1998 года добавлены подпрограммы «Безопасное 
материнство», «Развитие социального обслуживания 
семьи и детей», «Профилактика безнадзорности и 
правонарушений несовершеннолетних», но исключе-
на программа «Организация летнего отдыха детей» 
[Карелова, 1999. С. 17–29].

В 2000 году на утверждение Президенту Россий-
ской Федерации был представлен список, состояв-
ший уже из десяти целевых программ, но лишь четы-
ре из них признаны президентскими, хотя остальные 
также не исключались из общего перечня входивших 
в  федеральную программу «Дети России» целевых 
программ и подлежали реализации.	

Комплексная федеральная программа 2003-2006 
годов уже целиком не являлась президентской. Ей 
был присвоен статус федеральной целевой програм-
мы, а входившие в  неё ранее и включенные в  каче-
стве новых целевые программы были «понижены» 
в  статусе до подпрограмм. Очередная федеральная 
целевая программа на 2007-2010 годы была сокра-
щена до трех подпрограмм: «Здоровое поколение», 
«Одаренные дети», «Дети и семья». 

После 2010 года программа «Дети России» не 
возобновлялась, хотя отдельные её разделы и вошли 
в  состав более общей государственной программы 
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«Социальная поддержка граждан» в  виде подпро-
граммы «Совершенствование социальной поддержки 
семьи и детей» на 2013-2020 годы. Таким образом, 
в качестве самостоятельной комплексной, а затем це-
левой, программа «Дети России» просуществовала 16 
лет: с 1993 по 2010 годы. На протяжении этого време-
ни её статус не оставался неизменным. В 1990-е годы 
он рос, а с начала 2000-х годов регулярно снижался. 

Причины этого в изученной нами литературе рас-
крыты совершенно недостаточно. В качестве главной 
из них названа низкая эффективность реализации 
программы [Чепурных, 2004. С. 10–14]. Некоторый 
свет на проблему проливают материалы докладов 
Правительства Российской Федерации о реализации 
федеральных целевых программ в  первой половине 
2000-х годов 2. Из анализа указанных материалов 
следует, что на протяжении ряда лет требования к 
содержанию федеральных программ были весьма 
либеральными. Рассматривались данные программы 
главным образом как методическая основа и источ-
ник дополнительного финансирования при разра-
ботке региональных программ соответствующего 
направления. Важным поворотным пунктом в  мето-
дике разработки и принятия федеральных программ 
стал 2003 год. С этого момента существенно повыси-
лись предъявляемые к ним требования. 

Важнейшим требованием стало безусловное обес-
печение финансирования за счёт средств бюджетов 
субъектов Российской Федерации и внебюджетных 
источников в утвержденных объёмах. Заказчики те-
перь отвечали не только за эффективность исполь-
зования средств федерального бюджета, но и за дей-
ствия распорядителей средств региональных бюд-
жетов и внебюджетных фондов. Одним из ведущих 
критериев включения программы в  федеральный 
перечень стало соответствие положениям «Основных 
направлений социально-экономического развития 
Российской Федерации на долгосрочную перспекти-
ву», представленным в марте 2001 года на заседании 
Правительства Российской Федерации 3. 

Основанием принятия федеральной целевой про-
граммы становилась невозможность решить име-
ющуюся проблему межотраслевого, межведомст-
венного характера другими способами и необходи-
мость участия федерального правительства, тогда 
как в  основном многие проблемы регионального и 
отраслевого характера могут быть решены без уча-
стия федерального центра 4. Проблемы, входившие 

2	Д оклады Правительства Российской Федерации о ходе реа-
лизации федеральных целевых программ в 2002-2005 годах 
//http://fcp.economy.gov.ru/cgi-bin/cis/fcp.cgi/Fcp/
ViewHtml/View/2006/npd_method.htm

3	О сновные направления социально-экономического разви-
тия Российской Федерации // http://www.portal-nko.ru/
files/Article/65/Files/1/Ocnovnie_x20_napravleniya_x20_
cocialno_x2d_iekonomicheckogo_x20_razvitiya_x20_RF.doc

4	И тоги реализации федеральных целевых программ в  2003 
году // http://fcp.economy.gov.ru/npd/doklad2003.htm

в  компетенцию федеральных органов исполнитель-
ной власти, теперь должны были решаться в рамках 
средств, выделяемых им из федерального бюдже-
та на основную деятельность. Проблемы, входив-
шие в  компетенцию органов исполнительной влас-
ти субъектов Российской Федерации, должны были 
решаться в  основном за счёт собственных средств. 
Если проблема имела межотраслевой и межведом-
ственный характер, то в  этом случае она (с учетом 
других критериев) могла претендовать на решение 
программно-целевыми методами.

Подчеркивалось, что программа должна быть 
способной обеспечить мультипликативный и ин-
тегральный эффекты за счёт комплексности реша-
емых проблем. Обязательным требованием стало 
преобладание капитальных расходов и расходов на 
научно-исследовательские и опытно-конструктор-
ские разработки над текущим финансированием, по-
скольку в противном случае проблема признавалась 
решаемой без использования программно-целевого 
программирования.

Приоритетными направлениями программ со-
циальной направленности становилась интеграция 
России в  мировую систему социальных стандартов 
и формирование эффективной системы предостав-
ления социальных услуг, создающей благоприятные 
условия для развития «человеческого капитала».

По степени соответствия новым методологиче-
ским подходам федеральные целевые программы 
были разделены на четыре группы. В первую из них, 
методически наиболее грамотных, не вошла ни одна 
из социальных программ. «Дети России» попала лишь 
в  третью группу, где требовалась корректировка не 
только финансовых показателей, но и системы самих 
мероприятий. 

Сопоставление федеральной программы «Дети 
России» с требованиями 2003 года показывает её 
крайнюю методическую слабость. Например, в  ком-
плексной программе на 2001-2002 годы общая интег-
рированная цель отсутствовала вовсе. Вместо этого 
были просто перечислены входившие в нее програм-
мы. В программе на 2003-2006 годы, несмотря на уже 
разработанную методику формирования, цели были 
фактически подменены формулировкой направле-
ний входивших в нее целевых подпрограмм. Отсутст-
вие общего целевого ориентира как раз и послужило 
одним из оснований для лишения её президентского 
статуса.

С 2006 года ещё более сокращались объёмы под-
держки федеральных программ, частично или пол-
ностью не соответствовавших новым требованиям. 
Среди них оказалась и «Дети России», в  которой 
полностью соответствующими новым методическим 
требованиям оказались всего две подпрограммы – 
«Здоровое поколение» и «Дети и семья». Только в них 
имелись перечни строек и объектов, финансируемых 
за счёт средств федерального бюджета, сформиро-
ванные на основе критериев приоритетности объ-
ектов для субъектов Российской Федерации и содер-
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жались гарантии со стороны субъектов Российской 
Федерации о софинансировании работ на сумму не 
менее половины их сметной стоимости. Сроки ввода 
объектов в эксплуатацию не выходили за период дей-
ствия подпрограмм. Все предполагавшиеся к вводу 
объекты были обеспечены проектно-сметной доку-
ментацией.

Что касается третьей подпрограммы «Одарённые 
дети», то она не предусматривала капитального стро-
ительства, хорошо «вписывалась» в  установку на 
развитие «человеческого капитала» и не требовала 
больших финансовых затрат. Именно эти три подпро-
граммы и вошли в  последний вариант федеральной 
целевой программы «Дети России» 5.

 Повышение требований к разрабатываемым про-
граммам в  определённой степени способствовало 
улучшению их качества, но лишь в  части мероприя-
тий, финансируемых из федерального бюджета. В то 
же время основная доля финансовых поступлений 
шла из внебюджетных источников, главными из ко-
торых были Пенсионный фонд Российской Федера-
ции и Фонд социального страхования Российской 
Федерации. Так, в  2002 году общие расходы плани-
ровались на сумму 3820,5 млн руб., в  том числе из 
федерального бюджета 2343,3 млн руб. (61%), а на 
практике получено 5857,6 млн руб., в  том числе из 
федерального бюджета 1777,6 млн руб. (30,4%). Вся 
дополнительная сумма поступила из внебюджетных 
источников под рубрикой «текущие расходы». Из 
этих источников поступило 2790,65 млн руб. вместо 
запланированных 178,8 млн руб. 6

В 2005 году (программа была составлена уже с 
учётом новой методики) плановые расходы на её 
реализацию равнялись 5220,3 млн руб., в  том числе 
из федерального бюджета 1736,85 млн руб., из регио-
нальных бюджетов 3434,4 млн руб., из внебюджетных 
источников 49,1 млн руб. Поступило, соответственно, 
12896,1 млн руб. (247%), 2130,7 млн руб. (122,7%), 
10092 млн руб. (293,8%) и 685 млн руб.(1395%) 7. Как 
видим, реальное финансирование существенно отли-
чалось от плановых показателей (по внебюджетным 
источникам более чем в 10 раз). Правильно распреде-
лить расходы между капитальным строительством и 
текущими нуждами так и не удалось.

По этой причине, несмотря на сверхплановое фи-
нансирование, уровень незавершенного строитель-
ства оставался высоким. В  2002 году по программе 
«Дети-инвалиды» капитальные вложения направля-
лись на строительство и реконструкцию 52 домов-
интернатов и реабилитационных центров, а введены 
в строй были всего три детских дома-интерната, один 

5	П остановление Правительства Российской Федерации от 21 
марта 2007 года № 172 «О федеральной целевой программе 
«Дети России» на 2007-2010 годы»

6	И тоги реализации федеральных целевых программ в  2002 
году // http://fcp.economy.gov.ru/npd/doklad2002.htm

7	Д оклад о ходе реализации федеральных целевых программ 
в 2005 году // http://fcp.economy.gov.ru/npd/doklad2005.htm

центр социальной помощи и одна прачечная. А ведь 
это был год окончания срока действия программы. 
В  2003 году строились 52 объекта, а введены в  экс-
плуатацию только два. В 2004 году по подпрограмме 
«Здоровый ребенок» осуществлялось строительство 
и реконструкция 40 учреждений детства и родо
вспоможения, в  рамках подпрограммы «Дети-сиро-
ты» были запланированы работы по реконструкции 
и строительству 77 учреждений, по подпрограмме 
«Дети-инвалиды» велось строительство 45 объектов, 
а всего строились или реконструировались 162 объ-
екта. В отчёте же фигурируют лишь три завершённых 
и ещё 10 подготовленных к вводу объектов 8.

В 2005 году в  рамках подпрограммы «Дети-ин-
валиды» осуществлялось строительство и рекон-
струкция 35 учреждений, включенных в  федераль-
ную адресную инвестиционную программу на 2005 
год, а завершены строительно-монтажные работы 
были только на двух объектах. По другим подпро-
граммам в  отчёте содержится расплывчатая фраза 
об укреплении материально-технической базы, од-
нако конкретные сведения о вводе новых объектов 
не приводятся. 

Как видим, распыление средств продолжалось, 
несмотря на требование завершать пуск капитально 
строящихся объектов в сроки, не выходящие за рам-
ки программы. В результате смещения акцента в фи-
нансировании на региональные бюджеты и внебюд-
жетные фонды пользы от федеральной программы 
становилось всё меньше. 

Первоначально вклад субъектов Российской Фе-
дерации в реализацию федеральной программы «Де-
ти России» в  конкретных цифрах не определялся, 
а рассматривался лишь как возможные дополни-
тельные вливания в  заранее определенную сумму, 
выделявшуюся из федерального бюджета. Впервые 
конкретные расходы субъектов были зафиксирова-
ны в тексте программы на 2003-2006 годы в объёме 
13417,24 млн руб. (65,8% всех расходов), тогда как из 
средств федерального бюджета выделялось 6739,62 
млн руб. (33,1%) и из внебюджетных источников – 
221,13 млн руб. (10,1%). Наибольшая часть нагрузки, 
таким образом, ложилась на регионы. В программе на 
2007-2010 годы соотношение расходов (21,6% из фе-
дерального бюджета, 75,4% – из регионального, 3% – 
из внебюджетных источников) еще более сдвинулось 
в сторону региональных бюджетов. По существу про-
грамма перестала быть федеральной, что, вероятно, 
наряду с плохим планированием и распределением 
финансовых поступлений и предопределило её окон-
чательную ликвидацию.

Что касается региональных программ социаль-
ной защиты детства, то они стали разрабатываться 
практически одновременно с федеральной. Изучение 
программ Уральского федерального округа показало, 
что степень их соответствия федеральному образцу 

8	И тоги реализации федеральных целевых программ в  2004 
году // http://fcp.economy.gov.ru/npd/doklad2004.htm
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зависела не столько от региональных особенностей 
проблем детства, сколько от реальной возможности 
подключения к перечню мероприятий, предусмо-
тренных программой «Дети России» и получения на 
этой основе финансирования из федерального бюд-
жета. Так, в  Челябинской области впервые програм-
ма «Дети Южного Урала» была разработана в  1994 
году 9. Большей частью она копировала соответству-
ющие разделы федеральной программы, но содержа-
ла и относительно самостоятельные подпрограммы 
(«Безопасное материнство», «Социальная защита ма-
лоимущих семей»). В дальнейшем она регулярно воз-
обновлялась. Последний (ныне действующий) вари-
ант рассчитан на 2011-2015 годы. То же происходило 
и в Курганской области, где с 1996 года действовала 
областная комплексная программа «Дети Зауралья». 
Реализация её последнего варианта была закончена 
в 2012 году.

Но в  ряде субъектов региональные целевые про-
граммы предваряли появление соответствующих 
разделов на федеральном уровне. Например, в Перм-
ской области программные документы по вопросам 
индустрии детского питания рассматривались уже 
в 1992-1994 годах, а целевая комплексная программа 
«Дети Прикамья» на 1993-1996 годы была принята 
ещё до появления президентской программы [Кли-
мантова, 1998]. В  дальнейшем она регулярно возоб-
новлялась каждые один-два года. 

В Свердловской области и Башкортостане реги-
ональные варианты заметно отличались от феде-
ральных. Так, из социальных программ Свердловской 
области на 1999 год лишь одна («Дети-инвалиды») 
соответствовала президентской. Две другие – «Се-
мья» и «Женщины Свердловской области» носили 
достаточно самостоятельный характер. В  рамках 
президентской программы правительство области 
утвердило на 2000 год только две региональные 
программы из четырёх – «Одаренные дети» и «Дети-
сироты». Лишь к 2003 году была разработана целевая 
программа «Дети в С вердловской области» на 2003-
2005 годы, но и она ориентировалась исключительно 
на региональные полномочия в  сфере социальной 
защиты детей и не была напрямую связана с про-
граммой «Дети России». В  дальнейшем социальная 
защита детства в Свердловской области вообще осу-
ществлялась без формирования комплексных целе-
вых программ защиты детства.

В Башкортостане аналогичная федеральной ком-
плексная программа «Дети республики Башкорто-
стан» была принята только в  1999 году 10. До того 
действовала лишь одна республиканская целевая 
программа «Дети-инвалиды» на 1997-2005 годы. Тог-

9	П остановление Главы администрации Челябинской обла-
сти от 29 августа 1995 года № 407 «О региональной про-
грамме «Дети Южного Урала».

10	Указ Президента Республики Башкортостан от 21 декабря 
1998 года № УП-858 «О президентской программе «Дети 
республики Башкортостан» на 1999-2005 годы».

да же была разработана и первая областная програм-
ма «Дети Оренбуржья», которая осуществлялась по 
2013 год включительно. Таким образом, на регио-
нальном уровне разработка и реализация комплекс-
ных программ социальной защиты детей продол-
жалась вплоть до последнего времени, несмотря на 
прекращение программы «Дети России».

Для понимания роли региональных программ 
в  реализации политики в  отношении детей важно 
определить источники их финансирования. Респу-
бликанские программы в Б ашкортостане имели два 
основных источника – республиканский бюджет и 
внебюджетные фонды. На 1999-2005 годы были за-
планированы расходы в 16,7 млн руб., в том числе из 
республиканского бюджета 12,1 млн руб. (72,4%), из 
внебюджетных фондов 4,6 млн руб. (27,6%). На 2006-
2010 годы запланировано 11,8 млн руб., в том числе 
из республиканского бюджета (83,6%), из внебюд-
жетных фондов (16,4%). В Свердловской области вся 
запланированная на 2003-2005 годы сумма в 60 млн 
руб. поступала из областного бюджета.

Другие субъекты не располагали такими воз-
можностями, поэтому ставка там делалась на при-
влечение дополнительных источников. В Челябин-
ской области, наряду с областными, использовались 
средства муниципальных образований и в меньшей 
степени страховых фондов. При этом практически 
все расходы ложились на бюджеты крупных го-
родов, прежде всего, Челябинска, Магнитогорска, 
Златоуста. В Пермской области на программу «Дети 
Прикамья» в  1993 году было выделено 3491,4 млн 
руб., в том числе из областного бюджета – 1791 млн 
руб. (51,3%). В  дальнейшем его доля лишь возра-
стала.

В преимущественно аграрных Оренбургской и 
Курганской областях к реализации программ защи-
ты детства привлекался широкий круг финансовых 
источников. Так, областная программа «Дети Орен-
буржья» на 1999-2000 годы получала из областного 
бюджета лишь 10,3% от общей суммы финансиро-
вания, а остальные расходы должны были нести 
муниципальные образования (44,3%), областные 
отделения Фонда социального страхования (32,3%) 
,Фонда занятости (9,0%), а из федерального бюджета 
предполагалось получить только 3,9%. Программа на 
2008-2010 годы предполагала уже 89,4% расходов из 
областного бюджета.

Программа Курганской области «Дети Зауралья» 
(1998-2000 годы) на 52,0% финансировалась из ре-
гионального бюджета, на 24,4% – из бюджетов му-
ниципальных образований, на 6,1% – из областных 
внебюджетных фондов и только на 16,8% – из феде-
рального бюджета. В 2001-2002 годах её уже на 90,2% 
финансировали местные бюджеты, из регионального 
бюджета поступало 4,6%, из федерального – 5,3% 11. 

11	Постановление администрации Курганской области от 15 
января 2001 года № 40 «Об областной комплексной про-
грамме «Дети Зауралья» на 2001-2002 годы».
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Программы 2003-2006 и 2008-2010 годов, несмотря 
на дотационный характер региона, уже полностью 
финансировались из бюджета области.

Таким образом, в  конечном итоге, во всех ураль-
ских субъектах федерации был осуществлен переход 
на финансирование программ защиты детства из 
региональных бюджетов.

Из сказанного следует, что федеральная целевая 
программа «Дети России» являлась не столько мате-
риальной, сколько методической основой развития 
региональных комплексных программ социальной 
защиты детства. Её экономическая и программно-
методическая результативность оставляла желать 
лучшего, а по мере смещения акцента в  сфере реа-
лизации государственной политики защиты семьи 
и детства с федерального на региональный уровень, 
снижалась и её социальная эффективность. Это и 
предопределило сначала понижение статуса прези-
дентской программы, а затем и её окончательную 
ликвидацию.
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Summary: The analysis of the specific use of program-target method in the development of the federal targeted social programs is pre-
sented in the article on the example of the most widely known presidential program «Children of Russia». The basic stages of development 
and implementation of the federal program «Children of Russia» associated with a change in the overall state policy in the sphere of the 
use of program-target planning are considered. The role of the above-mentioned federal program in the formation of the regional special-
purpose programs of social protection of childhood are presented. The characteristics of the program from the standpoint of compliance 
with changing methodological requirements for the development and implementation of federal special-purpose programs, the assessment 
of its effectiveness are presented. The assumptions about the reasons of the gradual decline of the status of the presidential special-purpose 
program «Children of Russia» first to the federal comprehensive, then to the special-purpose and, finally, to its final closure are made.
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