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Аннотация: В статье отмечается, что результаты реализации государственных программ, которые порой 
не оказывают серьезного влияния на социально-экономическое развитие страны, во многом обуслов-
лены общепринятой в государственном управлении и закрепленной в нормативных документах кон-
цепцией целеполагания, не различающей стратегические и операционные цели. Благодаря этому фор-
мальным критерием успешности реализации государственной программы является достижение ее 
операционных целей (системы показателей), в то время как стратегические цели государственной 
программы (задачи и проблемы социально-экономического развития страны) зачастую оказываются 
недостигнутыми. На примере государственной программы «Развитие промышленности и повышение ее 
конкурентоспособности» было продемонстрировано, что все показатели (то есть операционные цели), 
используемые в программе в отношении автомобилестроения, не являются необходимым условием для 
достижения ее стратегической цели – развития российского автопрома и повышения его конкуренто-
способности. По итогам исследования были сформулированы рекомендации, в частности, предлагаю-
щие пересмотреть требования к целеполаганию в нормативных документах, регулирующих разработку 
и реализацию государственных программ.
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Abstract: The article focuses on the results of implementing certain state programs, which sometimes do 
not have a significant impact on the socio-economic development of the country. In many ways, they are 
conditioned by the universally recognized notion of goal-setting found in normative documents and widely 
accepted in public administration, which does not differentiate between operational and strategic goals. In 
this context, the primary criterion of success in the implementation of the state program is the achievement 
of its operational goals (system of indicators), while the strategic goals (tasks and problems of the socio-
economic development of the country) remain incomplete. In the example of the state program «Industrial 
Development and Competitiveness Enhancement», it was demonstrated that all the indicators (operational 
goals) used in the automotive industry are not a necessary condition for achieving its strategic goal – the 
development of the Russian automotive industry and increasing its competitiveness. The author creates 
proposals aimed at revising the goal-setting requirements in regulatory documents guiding the development 
and implementation of state programs.
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Введение
В качестве объекта настоящего исследования был 
выбран один из важнейших инструментов государ-
ственного управления – государственные програм-
мы (ГП). В настоящее время реализуется 50  госу-
дарственных программ, призванных обеспечить 
«достижение приоритетов и целей государствен-
ной политики в сфере социально-экономического 
развития и обеспечения национальной безопасно-
сти Российской Федерации»1. Одновременно вы-
полнение государственных программ «поглощает» 
львиную долю федерального бюджета. В 2023 году 
эта доля, предполагается, составит 79 %2.

Однако результаты реализации государствен-
ных программ далеко не всегда отвечают ожида-
ниям. Например, «запланированные в них целевые 
показатели зачастую не достигались или достига-
лись с большими задержками по срокам» [Маршова, 
Кириченко, 2022. С. 64]. При изучении конкретных 
государственных программ и отдельных норма-
тивных документов было обнаружено, что недо-
стижение их стратегических целей оказывается 
неслучайным, будучи обусловлено отдельными по-
ложениями действующих нормативных докумен-
тов, регламентирующих разработку и реализацию 
государственных программ [Братченко, 2021(а). 
С. 263] (в частности, это касается целеполагания).

В этой связи возникает закономерный научный 
интерес – проанализировать основной корпус нор-
мативных документов, регулирующих целепола-
гание при разработке государственных программ, 
и выявить те моменты, которые могут негативно 
сказываться на результатах их реализации. Для 
того чтобы полученные выводы не выглядели су-
губо теоретическими, они были верифицированы 
на материалах конкретных программ. Чаще всего 
для этой цели мы опирались на государственную 
программу «Развитие промышленности и повыше-
ние ее конкурентоспособности» (далее  –  ГП  «Кон-
курентоспособность»), прежде всего на ее часть, 
посвященную развитию российского автомобиле-
строения.

Краткий обзор литературы
Выбор целей государственного управления в целом 
(и целевых параметров ГП в частности) является 
одной из актуальных проблем, от которых зависит 
социально-экономическое развитие страны. Поэ-
тому закономерно, что эта проблематика находит 

1	 П. 31 ст. 3 Федерального закона «О стратегическом планиро-
вании в Российской Федерации» от 28  июня 2014  года 
№ 172-ФЗ. https://docs.cntd.ru/document/420204138 (далее – 
№ 172-ФЗ).

2	 https://programs.gov.ru/Portal/home

отражение в научной литературе, прежде всего три 
ее аспекта.

1. В качестве исходного пункта процесса управле-
ния выступает выбор задач и проблем, требующих 
решения, на основании этого – содержательных 
целей. От этого зависит направление движения все-
го «социально-экономического организма». Этот 
выбор должен быть научно обоснован. Неверный 
или неоптимальный выбор чреват значительными 
социально-экономическими издержками [Блохин, 
Адамян, Китаев, Миронова, 2019; Порфирьев, Лек-
син, 2016; Черных, Байбулатова, 2023; Яндиев, Кли-
мов, Магомедова, Цечоев, 2020].

2. Выбор показателей, соответствующих содер-
жательным целям, а также определение целевых 
значений. Это очень ответственная стадия: ряд 
авторов отмечает, что от адекватности выбора за-
висит не только достижимость индикатора, но и 
результаты реализации государственной програм-
мы в целом [Казанцев, 2019; Наумов, 2020; Хотулев, 
Наумов, Блохин, 2019(а)].

3. Значительное число ученых сходятся во мне-
нии, что проблемы целеполагания не сводятся к 
недоработкам составителей ГП, а имеют институ-
циональные корни (и методологические подходы 
относительно разработки ГП, зафиксированные в 
нормативных документах, и необходимость совер-
шенствования системы стратегического планиро-
вания) [Борщевский, 2021; Винслав, 2020; Глазьев, 
Ивантер, Макаров, Некипелов, Татаркин, Гринберг 
и др., 2011; Городецкий, 2018; Ленчук, Филатов, 
Ахапкин, Смотрицкая и др., 2018].

Обобщая вышесказанное, следует отметить, что 
исследование проблемы целеполагания в ГП к на-
стоящему времени в основном выдержано в тонах 
мягкой общей критики. Анализ того, что конкрет-
но следует изменить, какие конкретно положения 
нормативных документов препятствуют решению 
проблемы, в литературе практически отсутствует. 
Соответственно, почти не встречаются практиче-
ские рекомендации относительно того, что кон-
кретно должно быть сделано для решения пробле-
мы целеполагания при разработке ГП [Братченко, 
2023].

Следует отметить, что проблема целеполагания 
в государственном управлении актуальна не только 
в нашей стране. Вопрос выбора адекватных и эф-
фективных показателей, используемых в государ-
ственном управлении, достаточно активно обсуж-
дается в зарубежной научной литературе начиная 
уже с 1970-х годов прошлого века [Pitkänen, 1970; 
Schacter, 1999; Casey, Peck, Webb, Quast, 2008; Latham, 
Borgogni, Petitta, 2008; Peacock, 2008; Jung, 2014; 
Walker, Andrews, 2015; Hofstad, Millstein, Tønnesen, 
Vedeld, Hansen, 2021; Bryson, George, Seo, 2022].
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Стратегические и операционные цели 
в управлении государственными программами
Изучение вопроса о целеполагании в управлении 
государственными программами следует начать с 
содержательного рассмотрения разницы между по-
нятиями «стратегическая цель» и «операционная 
цель».

Стратегические цели, формулируемые на ста-
дии постановки задачи, обычно носят качествен-
ный и долгосрочный (часто неопределенный во 
времени) характер. Достижение стратегических 
целей трудно четко идентифицировать и контро-
лировать (особенно когда объектом управления 
выступает такая сложная социально-экономиче-
ская система, как страна). Такие цели неудобно и 
практически невозможно использовать в операци-
онном управлении.

В операционном управлении ориентируются на 
операционные цели. Они формулируются на основе 
стратегических (обычно в результате большой ра-
боты и гораздо позже стратегических) и, в отличие 
от последних, обладают свойствами СМАРТ3 [Dor-
an, 1981. Р. 35–36]. Чаще всего операционные цели 
представляют собой некоторые («плановые») зна-
чения набора показателей. Именно поэтому такие 
цели имеют количественный характер.

На важность выделения двух типов целей в го-
сударственном управлении указывают академики 
С.Ю. Глазьев, В.В. Ивантер, В.Л. Макаров, А.Д. Неки-
пелов, подчеркивая, что «необходимым условием 
стратегического планирования является четкое 
целеполагание, в том числе разделение целей  – 
критериев успешности развития (фундаменталь-
ных целей и целей второго уровня с измеримыми 
макроиндикаторами) и инструментальных целей» 
[Глазьев, Ивантер, Макаров, Некипелов, Татаркин, 
Гринберг и др., 2011. С. 16]4.

При этом достижение операционных целей 
(плановых значений индикаторов) далеко не всег-
да обеспечивает достижение стратегических целей, 
в том числе в государственном управлении [Брат-
ченко, 2021(b). С.  16; Гумеров, Гусева, Солнцева, 
2021. С. 29–30].

Научные и педагогические сотрудники, вероят-
но, помнят один из так называемых майских ука-
зов, предусматривающих «повышение к 2018  году 

3	 Цели SMART (Specific, Measurable, Achievable, Relevant, Time 
bound) – конкретные, измеримые, достижимые, уместные и 
привязанные ко времени.

4	 Терминология в данной области еще не устоялась, поэтому 
различные авторы используют разные термины. В данном 
случае фундаментальные цели соответствуют стратегиче-
ским, а цели второго уровня, инструментальные, – операци-
онным.

средней заработной платы... преподавателей обра-
зовательных учреждений высшего профессиональ-
ного образования и научных сотрудников до 200 % 
от средней заработной платы в соответствующем 
регионе»5. Логика Указа понятна: чтобы увеличить 
отдачу от отечественной науки, нужно, в частности, 
повысить привлекательность научной деятельно-
сти, сократить отток ученых и талантливой моло-
дежи за рубеж и в отечественный коммерческий 
сектор по финансовым мотивам. 

На практике вместо реального исполнения Ука-
за массово наблюдалась симуляция его выполне-
ния: манипуляции со штатным расписанием, по-
нижение в должностях, перевод на пониженные 
ставки с сохранением содержания, функции и объ-
ема работ [Городецкий, Зиядуллаев, 2019. С. 11–12]. 
Согласно отчетам, Указ был выполнен, целевое 
значение индикатора было достигнуто, в то время 
как содержательные (стратегические) цели Указа 
достигнуты не были (привлекательность научной 
деятельности, как и сумма денег, получаемая на-
учными и педагогическими работниками на руки, 
практически не изменилась)6.

Именно достижение стратегических целей яв-
ляется действительной целью управления. Если 
стратегическая цель достигнута, совершенно не 
важно, каковы оказались фактические значения 
показателей. Это ключевой момент всей парадиг-
мы государственного управления. С точки зрения 
государства важно, чтобы в результате реализации 
ГП «Конкурентоспособность» действительно по-
высилась конкурентоспособность российской про-
мышленности. И не так важно, будут ли при этом 
достигнуты целевые значения таких индикаторов 
данной ГП, как «объем экспорта несырьевых не
энергетических промышленных товаров» или «со-
отношение импорта продукции и валовой добав-
ленной стоимости обрабатывающих производств».

Качество государственного управления
Прежде всего следует сказать, что тема качества 
государственного управления является актуальной 
не только в своем практическом аспекте, но и тео-
ретическом; ученые активно обсуждают содержа-

5	 Указ Президента Российской Федерации от 7 мая 2012 года 
№  597 «О  мероприятиях по реализации государственной 
социальной политики». https://docs.cntd.ru/document/ 
902345103?marker

6	 Эта ситуация имеет место во многих вузах до сих пор, препо-
даватели при фактической нагрузке 800–900  часов фор-
мально оформлены на 0,5–0,75–0,8 ставки (и получают 
соответствующее вознаграждение), а руководство вуза 
отчитывается о высоких ставках, соответствующих требова-
ниям «сверху».
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ние этой категории [Добролюбова, Южаков, 2021; 
Братченко, 2021(b). С. 6–12]).

В практике управления операционная цель 
(набор показателей) достаточно часто выступает 
критерием его успешности; этот тип критерия на-
зывается «результативностью». Высокое качество 
управления ассоциируется с достижением стратеги-
ческой цели – при условии соответствия стратеги-
ческой цели интересам (предназначению) органи-
зации (института, государства)7.

Требование соответствия национальным инте-
ресам и стратегическим национальным приори-
тетам фигурирует в ст. 5 Стратегии национальной 
безопасности РФ8, а также в Законе о стратегиче-
ском планировании, согласно которому «принцип 
соответствия показателей целям означает, что по-
казатели, содержащиеся в документах стратеги-
ческого планирования... должны соответствовать 
целям социально-экономического развития и  обе-
спечения национальной безопасности Российской 
Федерации»9.

Об этом же пишет Р.Р. Гумеров с соавторами при-
менительно к ГП: «Оценка госпрограмм по степени 
реализации программных целей, равно как и  до-
стижения соответствующих индикаторов, не будет 
иметь никакого значения, если изначально сами 
цели не соответствуют существу проблемы (не 
гармонизированы должным образом с приоритета-
ми и  целями социально-экономического развития 
Российской Федерации) либо сформулированы не-
корректно» [Гумеров, Гусева, Солнцева, 2021. С. 34].

С точки зрения результатов управления (в том 
числе управления госпрограммами) именно дости-
жение стратегических целей является критичным, 
выступает истинной целью управления. Поэтому 
качество управления ассоциируется прежде всего с 
достижением стратегических целей.

С другой стороны, из достижения целевых зна-
чений индикаторов совершенно не следует дости-
жение стратегических целей. Это относится также 
к государственному управлению и управлению гос
программами [Наумов, Гусева, Гумеров, Солнцева, 
2022. С.  1398]. Поэтому высокая результативность 
не обязательно обеспечивает качество управления: 
«Разница между результативностью и качеством 
управления заключается в том, что результатив-
ность относится к оценке реализации принятых 

7	 В этом же ключе о качестве управления высказывается 
Е.В.  Охотский, характеризующий его как действие, которое 
приближает к установленной цели [Охотский, Фролов, 2020. 
С. 25].

8	 Утверждена Указом Президента РФ 2  июля 2021  года 
№ 400. http://www.kremlin.ru/acts/bank/47046

9	 П. 12. ст. 8. № 172-ФЗ.

решений, – она соотносит результаты с индикато-
рами, установленными руководством организации, 
а качество управления соотносит результаты со 
(стратегическими) целями управления, чаще всего 
вытекающими из предназначения объекта управ-
ления» [Братченко, 2021(b). С.  17, 23] (например, 
повышение конкурентоспособности компании или 
«сохранение населения, здоровье и  благополучие 
людей»)10.

Если мы обратимся к нормативным докумен-
там, то увидим, что критерием успешности11 ре-
ализации ГП выступает результативность. Так, 
согласно «Правилам формирования сводного го-
дового доклада о ходе реализации и оценке эффек-
тивности государственных программ Российской 
Федерации»12,13, оценка успешности выполнения 
ГП представляет собой формулу, то есть имеет ко-
личественный вид; значение оценки успешности 
(эффективности) ГП представляет собой линейную 
комбинацию значений индикаторов.

Таким образом, институциональные условия 
таковы, что качественные (стратегические) цели 
государственной программы, фигурирующие в па-
спорте ГП, в оценке успешности (эффективности) 
ГП, не задействованы. Соответственно, оценка, по-
лучаемая госпрограммой по итогам ее реализации, 
зависит только от значений индикаторов и не 
зависит от того, достигнуты ли стратегические 
цели ГП или нет. То, как это отражается на резуль-
татах реализации ГП, будет показано на примере ГП 
«Конкурентоспособность».

Нетождественность и невзаимозаменяемость 
стратегических и операционных целей 
в управлении
Качественные (стратегические) и количественные 
(операционные) цели содержательно не тожде-
ственны. Качественные цели комплексно харак-
теризуют состояние объекта (особенно когда мы 
говорим о сложном объекте – социально-экономи-
ческой системе страны), а количественные цели 
являются лишь индикаторами, характеризующими 

10	 Указ Президента Российской Федерации от 21  июля 
2020 года № 474 «О национальных целях развития Россий-
ской Федерации на период до 2030  года». https://docs.cntd.
ru/document/565341150

11	 В тексте документов оценка успешности называется «оцен-
кой эффективности».

12	 Утверждены Постановлением Правительства Российской 
Федерации от 17 июля 2019 года № 903. https://docs.cntd.ru/
document/560662721?marker=7DS0KE (ныне не действуют).

13	 Утверждены Постановлением Правительства Российской 
Федерации от 15 мая 2023 года № 752. https://docs.cntd.ru/
document/1301568705
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какой-либо аспект этого объекта. «Всякое качество 
имеет бесконечно много количественных града-
ций» [Энгельс, 1941. С. 187]. 

Индикаторы сами по себе не являются и не мо-
гут являться целью управления, поскольку инди-
катор (от лат. indicator – «какой-либо параметр кон-
тролируемого технического процесса или объекта 
в форме, наиболее удобной для непосредственного 
восприятия человеком» [Большой энциклопеди-
ческий словарь, 2000], или же «ориентирующий 
экономический показатель, измеритель, позволяю-
щий в определенной степени предвидеть, в каком 
направлении следует ожидать развития экономи-
ческих процессов» [Райзберг, Лозовский, Стародуб-
цева, 1999]. 

Целью государственного управления является 
«отнюдь не достижение значений индикаторов, 
а изменение состояния объекта управления, то 
есть социально-экономической системы: решение 
какой-либо социально-экономической проблемы или 
социально-экономической задачи. А индикатор – это 
удобный для наблюдения контролируемый пара-
метр процесса (социально-экономического разви-
тия), по которому можно судить о степени реше-
ния проблемы или задачи. То есть индикаторы, 
выступая суррогатами целей управления, всегда 
вторичны по отношению к действительной цели 
управления – решению социально-экономической 
проблемы или задачи. 

Использование индикаторов в управлении об-
условлено невозможностью точно (то есть коли-
чественно) оценить качественные (и чаще всего 
многоаспектные) сдвиги в состоянии социально-
-экономической системы, чтобы определенно ска-
зать, решена ли поставленная задача или имеющая 
место проблема» [Братченко, 2021(а). С.  256–257]. 
Так, по мнению эксперта, «реальные проблемы 
страны не могут быть сведены к тем или иным ин-
дикаторам. Это, кстати, продемонстрировал и опыт 
советской экономики, которая была полностью 
ориентирована на достижение плановых показа-
телей. 

Показатели всегда отражают лишь некоторые, 
не всегда самые важные факторы, а борьба за их 
достижение, как правило, подменяет решение ре-
альных проблем» [Мау, 2020. С.  19]. «Научные ис-
следования и реальная практика оценки программ 
и проектов убеждают в необходимости и неизбеж-
ности сочетания количественных и качественных, 
формализованных и неформализованных методов» 
[Райзберг, 2016. С. 142].

Поэтому в практике государственного управле-
ния должны использоваться как качественные, так 
и количественные цели; они не являются тожде-
ственными, у них разный функционал. Они исполь-

зуются на разных стадиях процесса управления: 
качественные – как стратегические цели, количе-
ственные – как операционные.

Если мы обратимся к нормативным докумен-
там, регулирующим управление ГП, то увидим, 
что вопросам целеполагания уделяется большое 
внимание как в Законе о стратегическом планиро-
вании (далее – № 172-ФЗ), так и в Постановлении 
Правительства РФ №  786 «О  системе управления 
государственными программами Российской Феде-
рации», а также в других нормативных документах 
(далее – ПП № 786). 

Так, Закон о стратегическом планировании 
(№ 172-ФЗ) на первый взгляд предполагает исполь-
зование как качественных, так и количественных 
целей. При этом под «количественными целями» 
понимается система показателей: «Цели социаль-
но-экономического развития – состояние экономи-
ки, которое... характеризуется количественными 
и (или) качественными показателями»14. Но за-
тем закон вводит принцип измеряемости целей15, 
предполагающий, что «должна быть обеспечена 
возможность оценки достижения целей социаль-
но-экономического развития... с использованием... 
целевых показателей»16. Эти «показатели... должны 
соответствовать целям социально-экономического 
развития»17. Таким образом, авторы закона сначала 
включают качественные стратегические цели в его 
орбиту, а затем сводят стратегические цели к из-
меримым (то есть количественным) индикаторам 
– операционным целям, не делая разницы между 
ними.

Концепция ПП №  786 устроена аналогичным 
образом: обеспечение достижения националь-
ных (в общем случае – качественных, стратеги-
ческих.  –  С.Б.) целей происходит посредством до-
стижения соответствующих показателей нацио-
нальных целей18. При этом «цели государственной 
программы... должны соответствовать критериям... 
измеримости»19. «Для каждой цели государствен-
ной программы... формируются показатели, отра-
жающие конечные общественно значимые соци-
ально-экономические эффекты... от реализации го-
сударственной программы»20.  То есть в ПП №  786 
de  facto постулируется соответствие набора изме-

14	 П. 13 ст. 3 № 172-ФЗ.
15	 П. 1 ст. 7 № 172-ФЗ.
16	 П. 11 ст. 7 № 172-ФЗ.
17	 П. 12 ст. 7 № 172-ФЗ.
18	 П. а) ст. 5 Положения о системе управления государственны-

ми программами в ПП № 786.
19	 Ст. 17 Положения о системе управления госпрограммами ПП 

№ 786.
20	 Там же.
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римых количественных показателей (операцион-
ных целей) качественным стратегическим целям, 
хотя, как было показано выше, в общем случае это 
не так. 

Набор индикаторов – это лишь некие аспекты 
качественной цели, соответственно, это лучшая 
или худшая аппроксимация качественной цели. 
Индикаторы всегда неполно характеризуют каче-
ственную цель, они не могут быть тождественны 
ей. Достижение индикаторов может не обеспечи-
вать, то есть не может гарантировать достижение 
качественных целей.

Отождествление  /  неразличение стратегиче-
ских и операционных целей, закрепленное в нор-
мативных документах по управлению ГП, – одна из 
значимых причин, почему стратегические цели ГП 
не достигаются. Стратегические и операционные 
цели подразумевают разные функции в процессе 
управления и поэтому следует их различать и ис-
пользовать оба типа целей.

Функции и критерии выбора операционных 
целей
Стратегические цели носят качественный харак-
тер, и поэтому сложно, (зачастую – невозможно) 
оперативно контролировать прогресс в их дости-
жении, в особенности в оперативном порядке, на 
уровне руководителей среднего и низшего звена. 
Если бы достижение стратегических целей можно 
было отслеживать в оперативном режиме, опера-
ционные цели были бы не нужны. Операционные 
цели используются в управлении в качестве сурро-
гата стратегических целей ради их функционала, 
потому что операционные цели обладают свой-
ствами SMART – носят количественный характер, 
привязаны ко времени и т.д., легко оперативно 
контролировать их значения. Их предназначение, 
их основная функция – возможность оперативно-
го контроля за предполагаемым продвижением к 
стратегической цели.

Слово «предполагаемый» является в этом пред-
ложении ключевым: как было подробно показано 
в исследовании [Братченко, 2021(а). С.  263; Брат-
ченко, 2021(b). С. 21–23; Гумеров, Гусева, Солнцева, 
2021. С. 29–30] и как отмечалось выше, достижение 
плановых значений показателей может не обеспе-
чивать достижение качественных целей. В опре-
деленных ситуациях операционные цели могут не 
исполнять свои функции, и достижение операцион-
ных целей (значений показателей) перестает быть 
индикатором достижения стратегических целей. 
Так, эксперты отмечают, что «смартирование» це-
ли  –  хорошее и правильное начинание. В  этом на-
правлении проводится большая работа. Но иногда 
получается так, что цель удовлетворяет правилу 

SMART, но перестает соответствовать реальной 
проблеме или определять политику в соответству-
ющей сфере» [Хотулев, Наумов, Блохин, 2019(а). 
С. 10–11].

То есть операционные цели не являются эквива-
лентом стратегических, заменить стратегическую 
цель на операционную (то есть на систему пока-
зателей) без существенного ущерба для качества 
управления нельзя. В этом же кроется и ограничен-
ность операционных целей – они активно исполь-
зуются в оперативном управлении, а в стратегиче-
ском, долгосрочном и среднесрочном управлении 
могут играть только вспомогательную роль. 

Для того чтобы обеспечить высокое качество 
управления, необходимо в рамках контура страте-
гического управления регулярно контролировать, 
насколько хорошо операционная цель продолжает 
исполнять свою функцию суррогата стратегиче-
ской цели – по прошествии времени и в изменив-
шихся внешних условиях. И если операционная 
цель (набор показателей) была изначально вы-
брана неоптимально или же если изменившиеся 
условия сделали ее неоптимальной, стратегиче-
скому руководству (в нашем случае – куратору ГП) 
следует поставить вопрос о замене показателей на 
более адекватные.

Критерии выбора операционной цели 
и возможная степень аппроксимации
В любом случае возникает вопрос о критериях 
выбора операционной цели и возможной степени 
аппроксимации. Операционная цель, будучи сурро-
гатом стратегической, должна выступать ее адек-
ватной аппроксимацией, и целью руководителя 
(или в нашем случае – составителя ГП) является 
выбрать такую систему показателей, выполнение 
которой должно в максимально возможной степе-
ни отражать движение к достижению стратегиче-
ской цели. 

В этой связи возникает вопрос о том, является 
ли (или может ли являться) достижение опера-
ционной цели необходимым и достаточным для 
достижения стратегической цели. По крайней ме-
ре, именно так ставился вопрос в ныне не дей-
ствующем приказе Министерства экономического 
развития «Об утверждении Методических указа-
ний по разработке и реализации государственных 
программ Российской Федерации» от 16  сентября 
2016  года №  582, который содержал следующее 
требование: «Количество показателей (индикато-
ров) формируется исходя из принципов необходи-
мости и достаточности для достижения целей и 
решения задач ГП»21.

21	 https://docs.cntd.ru/document/420377385
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Кратко проанализируем обе составляющие это-
го принципа. 

Принцип необходимости предполагает включе-
ние только тех индикаторов, которые необходи-
мы для достижения поставленной качественной 
стратегической цели, то есть чтобы достижение 
каждого из содержащихся в паспорте ГП показате-
лей вносило бы существенный вклад в достижение 
стратегической цели. 

Если же индикаторы не вносят вклад в дости-
жение стратегической цели (то есть принцип необ-
ходимости не действует), то операционная цель не 
будет исполнять свою функцию и не будет служить 
суррогатом стратегической цели для использова-
ния в оперативном управлении. В этом случае до-
стижение операционной цели не будет служить 
признаком движения к стратегической цели.

Что касается достаточности: поскольку невоз-
можно исчерпывающе описать качественную стра-
тегическую цель конечным числом показателей, 
требовать, чтобы достижение целевых значений 
конечного числа показателей обеспечивало дости-
жение стратегической цели, невозможно. Это заме-
чание особенно актуально в условиях современной 
волатильной среды, когда нельзя быть уверенным, 
что параметр, несущественный сегодня (и, соответ-
ственно, не вошедший в число индикаторов), не 
станет определяющим завтра, и наоборот, утверж-
денная ранее система показателей может перестать 
быть индикаторами, то есть перестанет отражать 
существенные изменения управляемого объекта. 
Таким образом, принцип достаточности в данном 
контексте заведомо нереалистичен, и представля-
ется вполне обоснованным, что от него отказались, 
в действующих в настоящее время нормативных 
документах такое требование отсутствует22.

Именно поэтому никакая система индикато-
ров не может выступать критерием достиже-
ния стратегической цели: при правильном выборе 
индикаторов достижение их плановых значений 
является необходимым условием достижения каче-
ственной стратегической цели, но оно не является 
достаточным условием: чтобы обеспечить дости-
жение стратегической цели, нужно контролиро-
вать достижение самой стратегической цели, а не 
только значений индикаторов.

Поэтому на практике разумным представляет-
ся компромисс: выбрать небольшое (обозримое, 

22	 В действующей институциональной конструкции требова-
ние достаточности исчезло для целей, но сохранилось для 
мероприятий (см.: ст.  16 Положения о системе управления 
госпрограммами ПП № 786.). Однако мероприятия государ-
ственных программ не являются предметом нашего иссле-
дования, мы надеемся обратиться к их изучению позже.

управляемое) число индикаторов – таких, которые 
действительно необходимы для достижения стра-
тегической цели, и одновременно понимать, что 
эти показатели не могут полно характеризовать ее 
достижение.

В действующей версии нормативных доку-
ментов, регулирующих разработку ГП, отсутству-
ет требование необходимости и достаточности: 
вместо этого фигурирует принцип соответствия: 
«Принцип соответствия показателей целям озна-
чает, что показатели, содержащиеся в документах 
стратегического планирования... должны соответ-
ствовать целям социально-экономического раз-
вития и обеспечения национальной безопасности 
Российской Федерации»23. В чем должно быть это 
соответствие, из нормативных документов остает-
ся неясным, никаких конкретных требований или 
критериев не прописано: «Недостатком системы 
критериев разработки целевых показателей явля-
ется и отсутствие критерия соответствия индика-
торов целям» [Блохин, Адамян, Китаев, Миронова, 
2019. С. 22].

В результате разработчик государственной про-
граммы трактует понятие «соответствие» и вы-
бирает показатели по своему усмотрению, а на 
практике утвержденные целевые показатели ГП 
далеко не всегда являются необходимым условием 
достижения поставленных стратегических целей, 
то есть не содействуют достижению этих целей.

Анализ целей государственной 
программы «Конкурентоспособность» 
для автомобилестроения и фактических 
результатов ее реализации
Подробный содержательный анализ всех целей 
ГП  «Конкурентоспособность» потребует отдельно-
го исследования и не входит в задачи настоящей 
работы. Здесь мы рассмотрим только важные с 
институциональной или методологической точек 
зрения аспекты целеполагания ГП.

Для автомобилестроения в паспорте данной ГП 
фигурирует одна операционная цель (один индика-
тор) – индекс производства автомобилей, прицепов 
и полуприцепов по отношению к предыдущему го-
ду. Этот показатель отражает количественный рост 
и не может выступать индикатором качественных 
изменений. В то время как и ГП, как следует из ее 
названия, и развитие промышленности, и повы-
шение ее конкурентоспособности предполагают 
качественные изменения, поскольку «в результате 
развития возникает новое качественное состояние 
объекта его состава или структуры» [Большой эн-
циклопедический словарь, 2000]. Поэтому индекс 

23	 П. 12 ст. 7 № 172-ФЗ.
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производства автомобилей не может выступать 
индикатором развития.

Здесь нарушена причинно-следственная связь: 
одним из результатов развития может явиться 
количественный рост (но не обязательно), но 
количественный рост не означает развитие, он 
означает масштабирование. Из количественного 
роста совершенно не следует реализация целей 
программы, заявленных в качестве стратегических: 
создание новых, экономически эффективных и им-
портозамещающих производств; локализация про-
изводственных цепочек; увеличение выпуска вы-
сокотехнологичной продукции при помощи пере-
довых технологий и современного оборудования; 
создание условий для роста экспорта российской 
продукции.

Следствием повышения конкурентоспособно-
сти обычно является увеличение продаж и произ-
водства. Однако обратное неверно: «Увеличение 
объема продаж совсем не означает повышение кон-
курентоспособности, а может быть вызвано целым 
рядом иных причин – например, маркетинговыми 
мероприятиями по продвижению товара (реклам-
ной кампанией или демпингом) или изменением 
общеэкономической ситуации (так, укрепление 
курса внутренней валюты положительно сказы-
вается на экспортных возможностях). Однако ни 
то, ни другое не влияет на конкурентоспособность 
промышленности» [Братченко, 2021(c). С. 101–102].

То есть индекс производства автомобилей не 
является ни индикатором развития промышлен-
ности, ни индикатором повышения ее конкурен-
тоспособности. Более того, этот показатель не со-
ответствует также приоритетным направлениям 
развития автомобильной промышленности, содер-
жащимся в Стратегии развития обрабатывающей 
промышленности24.

Таким образом, основная операционная цель 
ГП «Конкурентоспособность» для автомобилестро-
ения (показатель «Индекс производства автомо-
билей, прицепов и полуприцепов по отношению 
к предыдущему году») выбрана некорректно, ее 
достижение не является необходимым условием 
достижения стратегических целей ГП и не обяза-
тельно содействует как развитию промышленно-
сти, так и повышению ее конкурентоспособности.

Однако в ГП включены показатели, характери-
зующие качественное развитие (например, объем 
экспорта несырьевых, неэнергетических промыш-

24	 Сводная стратегия развития обрабатывающей промышлен-
ности Российской Федерации до 2030  года и на период до 
2035 года; утверждена распоряжением Правительства РФ от 
6  июня 2020  года №  1512-р (далее  –  Стратегия развития 
обрабатывающей промышленности).

ленных товаров; индекс физического объема инве-
стиций в основной капитал; соотношение импорта 
продукции и валовой добавленной стоимости обра-
батывающих производств). Но это показатели для 
всей госпрограммы, а не для отдельных отраслей, 
в том числе не для автомобилестроения – объекта 
нашего анализа. В этой связи представляются зна-
чимыми несколько соображений:

1. Введение целевых показателей для програм-
мы в целом – это «средняя температура по больни-
це», такой механизм не гарантирует качественных 
сдвигов в каждой из отраслей, включенных в гос-
программу, а именно это должно быть целью реа-
лизации ГП. Для достижения стратегических целей 
ГП следует контролировать качественное разви-
тие в каждой отрасли, а не целиком по программе.

2. При ближайшем рассмотрении выясняется, 
что включенные в госпрограмму показатели ка-
чественного развития не являются необходимыми 
условиями для развития промышленности и повы-
шения ее конкурентоспособности.

Так, рост экспорта является драйвером эконо-
мического роста и обычно связан с повышением 
производительности труда [Николаев, 2023. С. 61], 
и в этом случае можно говорить о развитии, но 
рост экспорта может быть вызван и другими фак-
торами, не связанными с развитием и повышением 
конкурентоспособности, например, колебаниями 
курса валюты. То есть повышение конкурентоспо-
собности обычно вызывает рост экспорта, а рост 
экспорта не обязательно бывает по причине ро-
ста конкурентоспособности. Более того, «зачастую 
критерий эффективности промышленности видит-
ся в ее экспортном потенциале... к приоритету экс-
портной ориентации следует подходить осторож-
но. На  внутреннем промышленном рынке также 
можно и нужно поднимать планку эффективности, 
в  том числе за  счет конкуренции и  мер техниче-
ского регулирования. А  борьба за  внешний рынок 
далеко не всегда может окупиться и быть успешной 
в  условиях разнообразных барьеров и  санкций» 
[Винслав, 2021. С. 21–22].

Показатель «инвестиции в основной капитал» 
также не является универсальным, так как совер-
шенно необязательно, что это будут высокотех-
нологичные инвестиции, а говорить о развитии и 
повышении конкурентоспособности можно только 
в случае новых высокотехнологичных решений. 
Опять нарушение причинно-следственных связей.

Значения целого ряда (особенно сложных, мно-
госоставных) показателей сами по себе мало о чем 
свидетельствуют. В случае использования таких 
показателей придется анализировать эти значения 
и понять, за счет каких факторов они получены (на-
пример, за счет факторов развития, маркетинговых 
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мероприятий или за счет изменения конъюнкту-
ры). В этой связи желательно избегать включения 
сложных показателей в качестве операционных 
целей ГП.

3. Специфика положения российской подсанк-
ционной экономики такова, что требовать посту-
пательного технологического развития зачастую 
оказывается нереалистичным. При решении за-
дачи импортозамещения мы порой сталкиваем-
ся с противоположной ситуацией – переходим от 
импортированных технологий мирового уровня к 
менее совершенным, но отечественным технологи-
ям  –  продолжая работы над совершенствованием 
отечественной технологии25. Задача импортоза-
мещения внешне противоречит требованию по-
ступательного технологического развития (хотя в 
действительности работает на поступательное раз-
витие отечественной экономики). Поэтому в этих 
условиях важно установить дифференцированные 
приоритеты: для каких-то позиций (технологий) 
надо начать временный переход на менее совер-
шенные, но отечественные технологии; для других 
можно ставить задачу разработки отечественной 
техники и технологий мирового уровня, не уступа-
ющих лучшим мировым образцам.

4. В управлении существует еще одна коллизия, 
о которой важно помнить при выборе индикаторов. 
Это коллизия «индикатор – цель»: некоторые инди-
каторы являются репрезентативными, пока они ис-
пользуются в аналитических целях, но как только 
такие индикаторы становятся критериями оценки 
результатов деятельности, то они превращаются в 
объект манипуляции и перестают быть репрезен-
тативными. На это указывал Чарльз Гудхардт еще в 
1975 году [Goodhart, 1975].

Научные работники хорошо знакомы с этой кол-
лизией. В современной модели управления наукой 
для того, чтобы мотивировать ученых активнее 
работать для получения научного результата, их 
оплату труда связали с числом опубликованных 
научных работ и числом цитирований. В резуль-

25	 Мы это наблюдали в начале 2022 года, когда Правительство, 
принимая во внимание реальные возможности производи-
телей, временно (до 1 июня 2023 года) ослабило требования 
при производстве определенных типов автомобилей, разре-
шив не устанавливать антиблокировочную систему тормо-
зов (ABS) и систему курсовой устойчивости (ESP), а также 
легализовало экологический класс «Евро-0», который позво-
ляет выпускать автомобили с выхлопом, отвечающим нор-
мативам 1988 года (См.: Постановление Правительства Рос-
сийской Федерации № 855 от 12 мая 2022 года «Об утверж-
дении применения обязательных требований в отношении 
отдельных колесных транспортных средств и  проведения 
оценки их соответствия»).

тате целью научной деятельности стал не столько 
научный результат как таковой, сколько число опу-
бликованных работ и число ссылок. Число работ 
выросло экспоненциально (чего совсем не скажешь 
о научных результатах), появилось множество так 
называемых «мусорных журналов», знакомые и 
коллеги ссылаются на работы друг друга сверх 
меры. То есть пока показатели числа научных ра-
бот и числа цитирований использовались в анали-
тических целях, они были репрезентативны. Как 
только эти показатели начали использоваться в 
управлении и превратились в критерии успешной 
научной деятельности, они превратились в объект 
манипуляции и перестали быть репрезентативны. 

Аналогичные процессы имеют место при управ-
лении ГП. Возьмем, например, показатель «Отно-
шение импорта к валовой добавленной стоимости 
обрабатывающих производств» (это тоже показа-
тель для всей госпрограммы в целом). При под-
готовке аналитических докладов этот индикатор 
обычно совершенно правомерно интерпретируется 
как индикатор конкурентоспособности26. Одновре-
менно этот индикатор используется в управлении 
ГП и является целевым показателем: согласно па-
спорту ГП, его значение должно уменьшиться с 
47 % в 2020 году до 45 % в 2024 году, за это несет 
ответственность Минпромторг в лице заместителя 
министра В.С. Осьмакова27. Это значит, что данный 
показатель является одним из критериев успешной 
реализации ГП, и Министерство вместе с остальны-
ми исполнителями приложит усилия для снижения 
его значения. 

Уменьшить долю импорта возможно посред-
ством импортозамещения каких-либо автомобиль-
ных комплектующих. Увеличить валовую добав-
ленную стоимость можно тоже импортозамещени-
ем, а можно – ростом зарплаты и увеличением цены 
продаж (с соответствующим ростом маржи). 

Импортозамещение – технологически и органи-
зационно сложный процесс, занимающий месяцы 
и годы, а повысить цену на производимую продук-
цию можно росчерком пера. Правда, продукция бу-
дет продаваться хуже – ее конкурентоспособность 
упадет сообразно росту цены. Но именно таким 
образом, скорее всего, будет достигаться целевое 
значение данного показателя. В полном соответ-
ствии с законом Гудхарта, как только индикатор 
конкурентоспособности (отношения импорта к ва-
ловой добавленной стоимости обрабатывающих 

26	 В таком качестве он используется, например, Центром 
макроэкономического анализа и краткосрочного прогнози-
рования.  http://www.forecast.ru/_ARCHIVE/Mon_13/2022/
TT15main.pdf

27	 https://base.garant.ru/400258681/
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производств) стал критерием управления ГП, его 
достижение стало снижать конкурентоспособ-
ность продукции.

Все показатели (то есть операционные цели), 
используемые в ГП «Конкурентоспособность» в 
отношении автомобилестроения, не являются не-
обходимым условием для достижения ее страте-
гической цели – развития российского автопрома 
и повышения его конкурентоспособности. Это оз-
начает, что достижение указанных операционных 
целей не обеспечивает достижение целей страте-
гических, то есть что реализация госпрограммы 
не выступает стимулом для развития российского 
автомобилестроения.

Мы это видим на практике: с 2016 по 2022 год на 
реализацию данной госпрограммы было выделено 
более 2  трлн руб.28, однако если мы рассмотрим 
производство российских легковых автомобилей, 
то увидим следующее: 

-	 вместо развития российской автомобиль-
ной промышленности основной производитель 
российских легковых автомобилей АО «АвтоВАЗ» 
в 2014  году был продан альянсу Renault-Nissan с 
потерей контрольного пакета акций, так что с этого 
времени российские легковые автомобили произ-
водились только на УАЗ (в весьма ограниченных 
количествах);

-	 вместо этого в рамках данной ГП из 
средств федерального бюджета оказывалась под-
держка конкурентам российской автомобильной 
промышленности: только в 2020  году АО  «Авто-
ВАЗ» (контролируемый Renault Group) получил от 
Минпромторга около 40  млрд рублей субсидий, 
завод ООО «Хёндэ Мотор Мануфактуринг Рус» в 
Санкт-Петербурге – около 30  млрд рублей, калуж-
ский завод «Фольксваген Групп Рус» – порядка 
22,7 млрд руб. [Братченко, 2021(c). С. 103];

-	 после начала специальной военной опера-
ции и ухода иностранных автомобильных концер-
нов из России было объявлено о начале выпуска 
легковых автомашин под российскими брендами, 
однако это оказалось фикцией: под брендом «Мо-
сквич» в действительности собирается китайский 
кроссовер JAC JS4, а кроссовер Lada X-Cross 5 на деле 
является копией флагманского кроссовера Bestune 
T77 от китайского бренда FAW29.

Анализ показателей ГП показал, что задача вос-
становления российской легковой автомобильной 
промышленности в рамках данной ГП и не ста-
вилась, что не соответствует установкам, содер-
жащимся в Стратегии развития обрабатывающей 
промышленности, в которой в качестве проблем, 

28	 См.: https://spending.gov.ru/budget/gp/?year=2016
29	 https://www.dp.ru/a/2023/05/23/avtovaz-zapustit-sborku

требующих решения, отмечается «отсутствие про-
изводства на территории страны целого ряда об-
разцов комплектующих и оборудования».

При этом успехи в восстановлении российской 
автомобильной промышленности есть. Так, в июле 
2023  года было объявлено о начале выпуска пер-
вых российских антиблокировочных тормозных 
систем (ABS) и систем электронного контроля 
устойчивости (ESP) для легковых автомобилей, 
отсутствие которых являлось серьезным препят-
ствием для производства российских автомобилей. 
Производство запущено на предприятии «Итэлма» 
в Костроме. Мощности предприятия по выпуску 
ABS и ESP составляют 850 тыс. штук в год с возмож-
ностью расширения до 1,2 млн штук при установке 
дополнительного оборудования30. О важности со-
бытия свидетельствует тот факт, что на церемонии 
запуска линии присутствовал заместитель мини-
стра промышленности и торговли Василий Шпак. 
Только ни министерство, ни ГП  «Конкурентоспо-
собность» к этому проекту отношения не имеют: он 
полностью коммерческий, субсидии и бюджетные 
средства для его реализации не привлекались.

Институциональные корни проблем 
целеполагания
Следующий закономерный вопрос: почему сложи-
лась такая ситуация? Вышесказанное позволяет 
утверждать, что в значительной степени пробле-
ма имеет институциональные корни: «недостат-
ки, «зацементированные» в системе разработки и 
реализации государственных программ, делают их 
непригодными для решения амбициозных и ком-
плексных задач» [Хотулев, Наумов, 2019(b). С. 215]. 
То есть ряд проблем обусловлен причинами инсти-
туционального порядка.

Ни в одном нормативном документе не пропи-
саны критерии соответствия операционной цели 
стратегической: «Недостатком системы критериев 
разработки целевых показателей является и отсут-
ствие критерия соответствия индикаторов целям» 
[Блохин, Адамян, Китаев, Миронова, 2019. С.  22]. 
В  связи с отсутствием критериев возникают два 
проблемных момента: 

•	 перед составителями государственных про-
грамм стоит действительно сложная задача – найти 
показатели, адекватные («соответствующие», как 
написано в Законе о стратегическом планирова-
нии31) стратегическим целям [Винслав, 2020. С. 47]. 
В отсутствие четкого критерия соответствия «обо-
снование системы целевых индикаторов является 
важнейшей задачей. К  сожалению, в  современной 

30	 https://ria.ru/20230707/avtomobili-1882758305.htm
31	 П. 12 Ст. 7 № 172-ФЗ.
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российской практике этот принцип соблюдается не 
всегда» [Гумеров, Гусева, 2018. С. 68];

•	 с другой стороны, у людей, утверждающих 
государственную программу (или контролирую-
щих выполнение ГП), также нет критериев соот-
ветствия, что затрудняет аргументацию того, что 
предложенные показатели не соответствуют стра-
тегической цели программы.

В результате «в  некоторых госпрограммах про-
слеживается явная деградация: широкомасштаб-
ные цели политики подменяются более локальны-
ми задачами либо пустыми по  сути фразами или 
абстрактными декларациями» [Хотулев, Наумов, 
Блохин, 2019(а). С. 10]. Например, «реализация на-
ционального проекта “Цифровая экономика Рос-
сийской Федерации” ни по охвату и содержанию 
задач, ни по объему финансирования не решает в 
полной мере проблемы цифровизации экономики» 
[Ленчук, 2019. С. 32].

Действующими нормативными документами 
не предусматривается «никакого анализа сопод-
чиненности, соотносительной важности целей на 
разных уровнях, анализа иерархии целей, цели 
рассматриваются как однопорядковые, нумеруе-
мые рядом из натуральных чисел» [Казанцев, 2019. 
С.  62], в то время как «нужна стройная иерархия 
постановки приоритетов» [Блохин, Адамян, Китаев, 
Миронова, 2019. С.  22]. В результате «в  условиях 
большого количества контролируемых показате-
лей приоритет получают не показатели, наиболее 
сильно влияющие на конечные цели, а те, которые 
контролируются с более высокого уровня и имеют 
более короткие сроки для  выполнения» [Хотулев, 
Наумов, Блохин, 2019(а). С. 19].

Согласно действующим институциональным 
условиям32, критерием успешности33 реализации 
ГП34 выступает линейная комбинация значений 
показателей. То есть оценка эффективности реа-
лизации ГП зависит только от достижения опера-
ционных целей (достижения целевых значений 
показателей) и не зависит от достижения стратеги-
ческих целей государственной программы. Соглас-
но действующей методике оценки эффективности 

32	 Согласно Постановлению Правительства Российской Феде-
рации от 15 мая 2023 года № 752. https://docs.cntd.ru/docu-
ment/1301568705

33	 В тексте документов оценка успешности называется «оцен-
кой эффективности».

34	 В данной связи следует отметить, что проблема поиска кри-
терия эффективности государственных (бюджетных) про-
грамм актуальна не только в российском государственном 
управлении, но и в практике государственного управления 
многих зарубежных стран ([Evolving theories..., 2001; Rabin, 
2006; Gilmour, 2007; Hood, Dixon, Beeston, 2008]).

ГП, при достижении целевых значений показателей 
(и не достижении стратегических целей програм-
мы) эффективность реализации ГП признается 
высокой.

Вышесказанное относится к условиям, связан-
ным с формальными институтами (корпусом нор-
мативных документов). Сложившиеся неформаль-
ные институциональные условия также влияют на 
качество разработки и реализации ГП, в том числе 
в части целеполагания. Так, существует «проблема 
подмены целей развития функциями». В результа-
те «многие государственные программы сформиро-
вались в значительной степени как функциональ-
ный, а не стратегический документ», «это смещает 
приоритеты участников в сторону формальных 
действий, от сути (достижения поставленной цели) 
к форме (формированию необходимого пакета до-
кументов, соответствующего нормативным требо-
ваниям)» [Хотулев, Наумов, 2019(b). С. 215].

В стране идет большая работа по совершен-
ствованию системы стратегического планирова-
ния в целом и системы управления разработкой 
и реализацией ГП в частности. Вместо «Порядка 
разработки, реализации и оценки эффективно-
сти государственных программ РФ», утвержден-
ного Постановлением Правительства от 2  августа 
2010 года № 588, и Методических указаний по раз-
работке и реализации государственных программ, 
утвержденных приказом Минэкономразвития от 
16  сентября 2016  года №  582, был разработан 
и введен в действие комплекс документов («По-
ложение о системе управления государственны-
ми программами», утвержденное Постановлением 
Правительства от 26 мая 2021 года № 786, Методи-
ческие рекомендации по разработке и реализации 
государственных программ, утвержденные прика-
зом Минэкономразвития от 17  августа 2021  года 
№ 50035).

Однако существует и обратная сторона этой 
большой и, несомненно, позитивной работы: слиш-
ком частая смена целей дезориентирует и, как след-
ствие, демотивирует непосредственного исполни-
теля, что негативно сказывается на результатах, в 
частности, на результатах реализации ГП.

В любом случае «ключевую роль в институци-
ональном обеспечении политики развития играет 
совершенствование институтов государства как 
разработчика правил игры и арбитра, отвечающего 
за их соблюдение, как инструмента перераспреде-
ления ресурсов, регулятора и собственника одно-
временно» [Глазьев, Ивантер, Макаров, Некипелов, 
Татаркин, Гринберг и  др., 2011. С.  28]. «Специ-
алисты по экономической истории убедительно 

35	 https://docs.cntd.ru/document/608521167
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показали, что им (осуществляющим управление 
институциональным структурам.  –  С.Б.) принад-
лежит решающая роль в обеспечении экономиче-
ского роста. В случае формирования правильной 
институциональной среды, включающей в себя 
правильные стимулы для предпринимательства, 
инвестиций и честной торговли, пребывавшие в за-
стое экономики быстро превращались в динамично 
развивавшиеся» [Малган, 2011. С. 433].

Институциональная среда является важнейшим 
фактором повышения качества государственного 
управления, в том числе разработки и реализации 
государственных программ.

Заключение
Предпринятое исследование показало, что не всег-
да удовлетворительные результаты реализации 
государственных программ, недостижение страте-
гических целей ГП имеют в том числе и системные 
институциональные корни и обусловлены действу-
ющей конструкцией управления государственны-
ми программами, закрепленной корпусом норма-
тивных документов. Самыми существенными пред-
ставляются следующие моменты:

1. Действительной целью управления является 
достижение именно стратегических (а не операци-
онных) целей. Именно достижение стратегических 
целей (решение социально-экономической про-
блемы или задачи) является критичным с точки 
зрения развития организации  /  института  /  госу-
дарства, в том числе при управлении государствен-
ными программами.

2. Операционные цели не являются эквивален-
том стратегических, заменить стратегическую цель 
(решение социально-экономической проблемы или 
задачи) на операционную (то есть на систему пока-
зателей) без существенного ущерба для качества 
государственного управления нельзя. Действую-
щие нормативные документы, регламентирующие 
разработку ГП, не различают стратегические и опе-
рационные цели и сводят качественные стратеги-
ческие цели к набору количественно измеримых 
(SMART) показателей, что сказывается на качестве 
управления.

3. Поскольку критерий для выбора операци-
онных целей в документах не сформулирован, на 
практике выбранные показатели не всегда содей-
ствуют достижению поставленных стратегических 
целей.

4. Неадекватная (завышенная) роль показате-
лей в управлении ГП. Самым критичным являет-
ся то, что оценка эффективности реализации ГП 
рассчитывается только на основании достижения 
целевых значений показателей (операционных це-
лей) – без учета достижения / недостижения стра-

тегических целей. В результате неоднократно на-
блюдались прецеденты, когда при недостижении 
стратегических целей эффективность реализации 
госпрограмм признавалась высокой.

Для того чтобы достичь стратегических целей 
социально-экономического развития, сформулиро-
ванных в ГП, необходимо (в качестве одного из ус-
ловий) осуществить ревизию целеполагания в нор-
мативных документах, регулирующих разработку и 
реализацию ГП.

Во-первых, необходимо ввести в институцио-
нальное поле государственного управления обе ка-
тегории: и «стратегическая цель», и «операционная 
цель». В нормативных документах должно быть 
четко указано, где имеется в виду стратегическая 
цель, а где – операционная.

В частности, предлагается внести изменения в 
Закон о стратегическом планировании (№ 172-ФЗ), 
в Постановление Правительства РФ №  786 «О  си-
стеме управления государственными программами 
Российской Федерации» (ПП №  786), Методиче-
ские рекомендации по разработке и реализации 
государственных программ, утвержденные прика-
зом Минэкономразвития от 17  августа 2021  года 
№ 500. Прежде всего это касается пункта 13 статьи 
3 № 172-ФЗ, пп. 1, 11, 12 ст. 7 № 172-ФЗ, ст. 5, 16 и 17 
Положения о системе управления государственны-
ми программами, утвержденного ПП № 786.

Выше отмечены самые критичные моменты. 
Ограничиться корректировкой нескольких пун-
ктов в нормативных документах без системной 
работы, переосмысления парадигмы государствен-
ного управления, без понимания ключевой роли 
достижения стратегических целей будет недоста-
точным, и это вряд ли сможет кардинально повы-
сить качество государственного управления.

Во-вторых, необходимо четко артикулировать 
на институциональном уровне, что действительной 
целью (и критерием успешности) государственно-
го управления (в том числе государственными про-
граммами) является достижение стратегических 
целей (решение задач или проблем социально-эко-
номического развития).

В-третьих, в нормативных документах следует 
четко сформулировать критерии выбора показате-
лей. В частности, при выборе операционных целей 
(показателей) госпрограмм следует отказаться от 
ныне действующего принципа соответствия36. Кри-
терием выбора операционной цели должен стать 
принцип необходимости, который предполагает 
выбор только таких индикаторов, которые необхо-
димы для достижения поставленной качественной 

36	 Ст. 17 Положения о системе управления госпрограммами ПП 
№ 786.
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стратегической цели. То есть чтобы достижение 
каждого из содержащихся в паспорте ГП показате-
лей вносило бы существенный вклад в достижение 
стратегической цели, а недостижение показателя 
означало бы удаление от стратегической цели.

Например, для ГП «Развитие промышленности 
и повышение ее конкурентоспособности» в ча-
сти автомобилестроения принципу необходимости 
отвечают индикаторы «Доля автомашин отече-
ственных брендов37 в автопарке на дату, %», «Доля 
продаж автомашин отечественных брендов за пе-
риод,  %», отдельно по каждому классу автомашин 
(грузовых, легковых, микроавтобусов, автобусов, 
троллейбусов, трамваев). Это интегральные пока-
затели.

Для успешного развития автомобилестроения 
желательно использовать и более узкие показате-
ли, отражающие отдельные, но необходимые аспек-
ты развития отрасли38. Для их разработки весьма 
полезным представляется обратиться к Стратегии 
развития обрабатывающей промышленности – в 
Приложении № 3, в разделе, посвященном приори-
тетным направлениям развития автомобильной 
промышленности, приведен перечень целей разви-
тия отрасли.

Кроме того, важно понимать, что не существует 
универсальных показателей. В нашем волатиль-
ном мире все слишком быстро меняется. Еще два 
года назад показатель экспорта был относительно 
репрезентативным индикатором конкурентоспо-
собности. Введение санкций нивелировало его ре-
презентативность. Поэтому желательно регулярно 
мониторить актуальность используемых показате-
лей и в случае необходимости вносить коррективы.

37	 Права, которые принадлежат российским резидентам.
38	 Привести более полный список не представляется возмож-

ным в силу ограниченности объема статьи.

Роль операционных целей (набора показате-
лей) в государственном управлении в целом и при 
управлении государственными программами в 
частности должна соответствовать их функциона-
лу. Их основная функция – возможность оператив-
ного контроля за предполагаемым продвижением 
к стратегической цели. Именно поэтому они право-
мерно активно используются в оперативном управ-
лении. Однако в стратегическом, долгосрочном и 
среднесрочном управлении они должны играть 
только вспомогательную роль.

Достижение операционных целей (целевых зна-
чений индикаторов) не должно быть критерием 
успешности ГП. Критерием успешности реализа-
ции ГП (и государственного управления в целом) 
должно стать достижение стратегических целей 
(решение задач или проблем социально-экономи-
ческого развития). Соответственно, рекомендует-
ся внести коррективы в «Правила формирования 
сводного годового доклада о ходе реализации и 
оценке эффективности государственных программ 
Российской Федерации»39, прежде всего это касает-
ся пп. 11 и 12.

Только формальными процедурами мониторин-
га и формулами для оценки эффективности реали-
зации государственных программ в этом случае не 
обойтись. Чтобы обеспечить достижение страте-
гических целей, потребуется произвести ревизию 
системы управления государственными програм-
мами. Но иного выхода нет, иначе стратегические 
цели так и будут оставаться недостигнутыми, а 
федеральный бюджет (79 %)40 будет тратиться не 
самым эффективным образом.

39	 Утверждены Постановлением Правительства Российской 
Федерации от 15 мая 2023 года № 752. https://docs.cntd.ru/
document/1301568705

40	 Бюджет госпрограмм на 2023 год.
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