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В связи с принятием Федерального закона «О стратегическом планировании в Российской Федерации» в 
статье проведено исследование стратегического планирования в стране. Методологическую основу форми-
рования целей, установления горизонтов стратегического планирования составляют работы зарубежных и 
отечественных авторов в области институционального строительства, системогенетики, структурного анали-
за, количественного моделирования. Исследованы представления о национальном развитии сторонников 
либеральной логики пошаговой социальной инженерии и представителей историцистской доктрины телео-
логического планирования общественного развития, показана возможность их сочетания. Дан анализ недо-
статков в общесистемных областях государственной деятельности по прогнозированию, планированию, 
программированию и ресурсному обеспечению развития, понимаемых как элементы стратегического пла-
нирования. Рассмотрены объективные противоречия и риски в отечественной практике стратегического 
планирования. Обоснована необходимость радикального усовершенствования института государственных 
программ в Российской Федерации. Авторами аргументируется отказ от доминирования разовых поруче-
ний и решений в пользу документов стратегического планирования. Представлен способ определения оп-
тимальных величин распределения доходов консолидированного бюджета Российской Федерации по уров-
ням бюджетной системы. Трехуровневая бюджетная система страны рассматривается как институт, инстру-
мент и ресурсный источник стратегического планирования. Обоснована гипотеза, что достижение опти-
мальной структуры бюджетной системы создаст условия для включения субнациональных органов власти в 
исполнение национальных проектов. 
Ключевые слова: бюджетная система, гармония систем, горизонты планирования, государственная программа, 
государственное управление, исторический процесс, прогнозирование, социальный институт, целеобразо-
вание. 
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After adopting the federal law ‘About Strategic Planning in the Russian Federation’ strategic planning in the country 
was investigated. Methodological foundation of setting goals, fixing horizons of strategic planning was shaped by 
works of overseas and home experts in the field of institutional construction, system -genetics, structural analysis, 
quantitative modeling. The authors researched ideas about national development put forward by followers of liberal 
logics of step-by-step social engineering and representatives of historicism doctrine of theological planning of public 
development and showed possibilities of their combination. Disadvantages in public spheres of state activities 
dealing with forecasting, planning, programming and resource supply for the development, which are understood 
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as elements of strategic planning were analyzed. The authors studied objective contradictions and risks in home 
practice of strategic planning and substantiated the necessity to upgrade institute of state programs in the Russian 
Federation. They rejected the dominance of once-only assignments and decisions in favour of documents of strategic 
planning. The method of finding optimum values for income distribution of the consolidated budget of the Russian 
Federation by levels of budget system was put forward. The three-level budget system of the country is considered 
as institute, instrument and resource source of strategic planning. The hypothesis about possibility to reach the 
optimum structure of budget system, which could create conditions for including sub-national bodies of power in 
implementation of national projects was substantiated. 
Keywords: budget system, system harmony, planning horizons, state program, state administration, historical 
process, forecasting, social institute, goal-setting. 

 
 
Введение 

вторы настоящей статьи исходят из 
неочевидной для современного по-
литического сознания предпосыл-

ки, что стратегия национального развития 
является фактором становления дееспо-
собного государственного управления. 
Прогнозирование будущего и стратегиче-
ское планирование в политической жизни 
общества восходят к стратегической задаче 
воспроизводства государственной состоя-
тельности [5]. Но одновременно они фик-
сируют, что в современной социальной 
философии и практической политике до-
минирует подход, отрицающий саму воз-
можность предвидения будущего.  

Действительно, политическое планиро-
вание за пределами ситуативного обслу-
живания текущей политики часто харак-
теризуется существенным (и сознатель-
ным) упрощением, сокращением содержа-
тельной составляющей видения будущего, 
а результативность – невысокой степенью 
осуществления стратегических планов и 
подтверждения прогнозов, что порождает 
недоверие к самой такой деятельности.  
В этой связи требует ответа вопрос, подня-
тый немецким социологом Н. Луманом 
(1927–1998) относительно того, может ли 
социальная система планировать себя [10]. 
Как отрицательный, так и положительный 
ответы на него зависят от понимания воз-
можности предвидения исторического бу-
дущего больших и малых сообществ, а 
также стран, народов и человечества в це-
лом.  

Академик АН СССР и РАН Т. И. Ой-
зерман (1914–2017) категорически утвер-
ждает, что в общественных процессах,  

в отличие от процессов в естественном ми-
ре, закономерности установить невозмож-
но. Он пишет, что предвидеть будущее 
нельзя по двум причинам. Во-первых, вся-
кая сознательная, целесообразная, осмыс-
ливающая свои последствия деятельность 
неизбежно порождает и непредвиденные, 
неожиданные, нежелательные стихийные 
последствия. Этот процесс идет по нарас-
тающей, одна случайность порождает дру-
гие, и мы не в состоянии их все просчи-
тать. Второй источник непредсказуемости 
социальной жизни – это будущие состоя-
ния научного знания. Достижения науки 
оказывают огромное влияние на общество 
и порой детерминируют его развитие.  
Но само развитие непредсказуемо, мы не 
можем знать будущих открытий и реше-
ний нынешних проблем [17. – С. 724]. Он 
допускает возможность лишь краткосроч-
ных и среднесрочных прогнозов, которые 
«…более или менее оправданы в научном 
отношении, например в сфере государ-
ственного планирования или в демогра-
фических исследованиях. Но и эти прогно-
зы весьма приблизительны, нередко ока-
зываются ошибочными» [17. – С. 720]. Тем 
самым Т. И. Ойзерман постулировал не-
возможность и, соответственно, нецелесо-
образность прогнозов отдаленного буду-
щего, когда количество и качество измене-
ний делают практически невозможными 
любые прогнозы. 

На вопрос Н. Лумана отрицательно от-
вечают признанный авторитет современ-
ного либерализма австрийско-британский 
философ и социолог К. Р. Поппер  
(1902–1994) и представитель неолибераль-
ного направления экономической мысли, 

А 
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лауреат Нобелевской премии по экономи-
ке (1974) Ф. А. фон Хайек (1899–1992). Ра-
боты К. Р. Поппера пронизаны утвержде-
ниями о том, что «история смысла не име-
ет» [19. – С. 311], «…не существует всеоб-
щей истории как реальной истории чело-
вечества» [19. – С. 312], «…история не име-
ет цели, мы можем навязать ей свои цели», 
«…хотя история не имеет смысла, мы мо-
жем придать ей смысл» [19. – С. 320], 
«…[исторические] факты, как таковые, не 
имеют смысла. Придать им смысл могут 
только наши решения» [19. – С. 321]. Кри-
тикуя взгляды Платона, Аристотеля, Геге-
ля, Маркса и других основоположников 
историцистской доктрины, в рамках кото-
рой утверждается, что задача социальных 
наук состоит в выработке предсказаний 
исторического развития, он решительно 
отвергает историцизм как социально-
философское учение, признает его непри-
емлемым [20]. 

Будучи сторонником принципов демо-
кратического переустройства общества, на 
вопрос, что же должны делать правители, 
К. Р. Поппер отвечает, предлагая доктри-
ну, которую называет «социальной инже-
нерией частных решений», теперь более 
известной как «пошаговая социальная ин-
женерия». «Да, – пишет он, – мы нуждаем-
ся в надежде. Действовать, жить без надеж-
ды выше наших сил. Однако мы не нужда-
емся в большем и большего нам не должно 
быть дано. Нам не нужна определен-
ность». Прогресс для истории, по  
К. Р. Попперу, невозможен. «Прогрессиро-
вать можем только мы, человеческие инди-
видуумы, и мы можем делать это, защищая 
и усиливая те демократические институты, 
от которых зависит свобода, а вместе с тем 
и прогресс». <…> «Вместо того чтобы вста-
вать в позу пророков, мы должны стать 
творцами своей судьбы» [19. – С. 322]. 

Ф. А. Хайек также решительно (но 
в сравнении с К. Р. Поппером значительно 
тоньше) отвергает убеждение историци-
стов в познаваемости будущности челове-
чества. «Оглядываясь назад, мы можем по-
нять события прошлого, прослеживая и 

оценивая их последствия. Но текущая ис-
тория для нас – не история. Она устремле-
на в неизвестность, и мы почти никогда не 
можем сказать, что нас ждет впереди» 
[Цит. по: 17. – С. 725]. Подобно К. Р. Поп-
перу и одновременно с ним он утверждает, 
что «в общественном развитии нет ничего 
неизбежного и только мышление делает 
его таковым» [22. – С. 43]. «Популярность 
идеи планирования связана… с понятным 
стремлением решать наши общие пробле-
мы по возможности рационально, чтобы 
удавалось предвидеть последствия наших 
действий. В этом смысле каждый, кто не 
является полным фаталистом, мыслит 
планово.  
И всякое политическое действие – это акт 
планирования… Но дело в том, что… эн-
тузиасты планового общества не ограни-
чиваются утверждением, что, если мы хо-
тим распределять доходы или блага в со-
ответствии с определенными стандартами, 
мы должны прибегать к планированию… 
Такое либеральное планирование авторы 
не считают планированием… Адепты пла-
нирования требуют централизованного 
управления всей экономической деятель-
ностью, осуществляемой по… единому 
плану, где однозначно расписано, как бу-
дут «сознательно» использоваться обще-
ственные ресурсы, чтобы определенные 
цели достигались определенным обра-
зом… В этом пункте сторонники планиро-
вания резко расходятся с либералами [22. – 
С. 33–34].  

Будучи поборником индивидуальной 
свободы, Ф. А. Хайек свою работу заверша-
ет провозглашением в качестве принципа, 
что «единственная прогрессивная полити-
ка – это… политика, направленная на до-
стижение свободы личности». И вместо то-
го чтобы планировать прогресс, надо «со-
здавать благоприятные условия для про-
гресса» [22. – С. 176]. 

К. Р. Поппер и Ф. А. Хайек с их отрица-
нием смысла истории и признанием того, 
что смысл истории придают люди, живу-
щие здесь и сейчас, что «в общественном 
развитии нет ничего неизбежного и только 
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мышление делает его таковым», предстают 
современными выразителями субъектив-
но-идеалистических взглядов на историю 
и исторический процесс. Из этих взглядов 
логично следуют не только отрицание 
возможности предвидения будущего, но и 
не артикулируемое ими отрицание онто-
логической субъектности надличностных 
объединений людей, этнических и госу-
дарственных сообществ, цивилизаций, 
скрупулезно описанных Н. Я. Данилев-
ским, О. Шпенглером и А. Тойнби, и само-
го человечества, схему развития которого 
представил русский историк В. О. Ключев-
ский [7].  

Вместе с тем в рамках признания право-
вой субъектности государства их призыв к 
определенному недоверию государствен-
ной власти (с ее правом на насилие, осу-
ществляемом от имени надличностного 
сообщества), устремленному к тотальному 
проникновению во все сферы индивиду-
ального бытия, следует рассматривать как 
вклад либерализма в мировую гуманита-
ристику. И совсем не случайно «Дорога к 
рабству» Ф. А. Хайека завершается призы-
вом к строительству послевоенного мира 
на федеративных началах. Поскольку 
«…федеративный принцип является един-
ственной формой объединения различных 
народов, способной упорядочить взаимо-
отношения между странами, никак не 
ограничивая их законного стремления  
к независимости» [22. – С. 172]. Вполне 
прагматично федерализм у него понима-
ется как форма государственного устрой-
ства, ограничивающая вмешательство 
надличностной власти в пространство 
личной свободы. 

Критически радикально состояние 
стратегического планирования в отече-
ственной практике (на 2011 г.) оценивает 
академик РАН, научный руководитель 
Института экономических исследований 
ДВО РАН П. А. Минакир. Он утверждает, 
что разрабатываемые стратегии не являют-
ся стратегиями в полном смысле этого сло-
ва. Нельзя сказать, что реализация или не-
реализация того или иного стратегическо-

го проекта приведет к выполнению (невы-
полнению) поставленных (без обоснова-
ния) целей, которые формулируются или 
предельно общим образом, либо детали-
зируются в форме огромного количества 
частных и практически не увязанных друг 
с другом показателей. Более того, избежать 
этого ни теоретически, ни практически 
невозможно, если продолжать надеяться 
на то, что можно каким-то образом опре-
делить стратегию поведения очень слож-
ной системы, не имея возможности явным 
образом определить взаимосвязи и состоя-
ние в ней [11]. 

П. А. Минакир для исправления ситуа-
ции в качестве рецепта для разработки 
стратегии, которая имела бы практиче-
ский смысл, давала бы возможность оцен-
ки степени достижения цели, предлагает 
упростить саму исходную систему, обеспе-
чить формализуемость целей и ясность 
взаимосвязей, исходить из принципа 
уменьшения разнообразия до размеров 
минимально необходимого [11. – С. 43–56]. 
При этом он игнорирует, казалось бы, оче-
видную мысль: будет ли стратегия иметь 
практический смысл после искусственного 
уменьшения разнообразия системы до ми-
нимально необходимых размеров». На 
наш взгляд, стратегия приобретет практи-
ческий смысл тогда и только тогда, когда 
инструментарий стратегического плани-
рования возвысится в пределе до способ-
ности отражения действительного разно-
образия управляемой системы, а не только 
минимально необходимого. 

Современные отечественные исследова-
тели В. В. Гайдук и А. С. Лукьянцев в про-
цессе анализа дискурсивной основы стра-
тегического планирования обратили вни-
мание на теоретический конструкт  
Э. Лакло и Ш. Муфф под названием «ради-
кальная демократическая политика» (1992). 
Аргентинскими учеными, повторяющими 
логику пошаговой социальной инженерии 
Поппера, современная демократическая 
система определяется как полифония голо-
сов, формирующая особую дискурсивную 
идентичность. Процесс политического 
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предвидения и выработки стратегии – это 
поле взаимодействия различных интере-
сов, которое осуществляется на конфлик-
тогенной почве. В основе воспроизводства 
системного порядка политического про-
цесса – перманентная конфликтность по-
литической ситуации. Конфликт интере-
сов является неизбежным и его демократи-
ческое разрешение гарантирует воспроиз-
водство правильных политических реше-
ний [3. – С. 153].  

В итоге своего исследования В. В. Гайдук 
и А. С. Лукьянцев отказывают политиче-
ским системам современности в способно-
сти формировать качественную основу си-
стемы планирования политического про-
цесса на долгосрочную перспективу. Стра-
тегическим планам они придают характер  
PR-проектов: «…Дискурс вокруг стратеги-
ческого планирования в современном ми-
ре ориентируется на структуры оправда-
ния (придания) легитимности действий 
элиты по отношению к себе по вопросам 
проработки вариантов политико-эконо-
мического будущего страны» [3. – С. 160]. 
Они отрицательно отвечают на вопрос, 
поднимаемый Н. Луманом относительно 
того, «может ли социальная система пла-
нировать себя»: «Политическая система не 
может самостоятельно оценивать риски от 
теоретических и практических действий 
экспертов и элиты по реализации концеп-
ций стратегического планирования…» [3]. 

На наш взгляд, в демократическом ра-
дикализме Э. Лакло и Ш. Муфф следует 
видеть лишь трансляцию логики рыноч-
ной экономики на сферу политики. Стра-
тегирование политики сводится ими к по-
вседневности практической политики. 
Однако даже в отношении экономической 
политики уже почти 30 лет назад признано 
и поэтому следует учитывать, что «устой-
чивое общество никогда не возникает 
в рамках мировой экономики, которая 
опирается на действие только рыночных 
сил, далеко не всемогущих, несмотря на 
всю их важность для осуществления инно-
вационного процесса… Рыночный меха-
низм крайне восприимчив к самым незна-

чительным явлениям сегодняшнего дня, 
но вряд ли может быть надежным компа-
сом для решения долгосрочных задач»  
[6. – С. 211–212].  

Полагаем, что радикальная демократи-
ческая политика Э. Лакло и Ш. Муфф яв-
ляется типичным проявлением отказа 
(начиная со второй половины XX в.) мно-
гих зарубежных авторов и их отечествен-
ных последователей от стремления созда-
вать большие теории общественного раз-
вития. Они, критикуя классические боль-
шие теории общественного развития (за-
кон трех стадий социальной эволюции  
О. Конта, закон смены социально-
экономических формаций К. Маркса,  
цивилизационный, хозяйственно-куль- 
турный подход М. Вебера и Н. Я. Данилев-
ского – О. Шпенглера – А. Тойнби, теорию 
постиндустриального общества Д. Белла,  
О. Тоффлера и др.) и постклассические 
(мир-системный подход И. Валлерстайна, 
Ф. Броделя, Дж. Арриги, концепцию раз-
вития отношений реципрокности, редис-
трибуции и рыночной торговли К. Пола-
ньи), обнаруживая в них угрозу тоталита-
ризма, пошли по пути формирования 
концепций общественных изменений. 

Авторы (К. Поппер, Ф. Хайек, Р. Нисбет, 
Р. Будон, П. Штомпка, М. Арчер,  
П. Бергер, Э. Гидденс, Э. Дюркгейм, И. Ла-
катос, Н. Луман, Э. Остром и др.) фокуси-
руют внимание не на универсальных, де-
терминированных и прогрессивных харак-
теристиках общественного развития, как 
это делают авторы классических теорий. 
Они концептуализуют общественные из-
менения, основываясь на специфическом, 
эмпирически и локально наблюдаемом 
наборе тенденций таких изменений. Сме-
на фокуса связана, во-первых, с невидан-
ным ранее ускорением общественных из-
менений, а во-вторых, с осознанием не 
только дискретности, но и так называемой 
контингентности (Н. Луман) социального 
мира. В первом случае общественные 
науки столкнулись с совокупностью собы-
тий, радикально и катастрофически быст-
ро меняющих привычные структуры об-
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щественной жизни, превращающих ранее 
периферийные сферы в центральные и 
ведущие тенденции; во втором – с неодно-
значностью и неопределенностью соци-
альных процессов, обусловленных их са-
мообращенностью и возросшей коммуни-
кативностью, а также признанием того, что 
наблюдаемое может быть другим (полу-
чивших в социологии отражение как тео-
рема У. Томаса, эффект Эдипа  
К. Р. Поппера, парадокс Хайека). На пер-
вое место в теоретических построениях 
(теории постмодернизма и виртуализации) 
вышли ситуативность, вариативность, 
субъективизм, признание возможности 
разного взгляда на одни и те же явления, 
структуры, тенденции и (одновременно) 
прагматизм. Каждая из этих концепций 
обладает индивидуальной парадигмой из-
менений, но не предоставляет инструмен-
ты для видения будущего, индуцирует 
краткосрочность государственной полити-
ки без формирования отдаленных гори-
зонтов планирования. 

Нам ближе позиция, которой придер-
живается академик РАЕН, философ и по-
литолог В. Н. Расторгуев. Оценивая отече-
ственную практику политического плани-
рования, он утверждает, что в политиче-
ском руководстве России доминирует 
установка на целенаправленное сужение 
сферы долгосрочного политического пла-
нирования с уходом государства из эконо-
мической жизни. Это должно рассматри-
ваться как эффективный способ планиро-
вания катастроф без их прогнозирования 
[21]. Общая оценка состояния политиче-
ского планирования и прогнозирования у 
В. Н. Расторгуева сводится к тому, что «по-
литической деятельности свойственны по 
преимуществу не поиски универсальных 
связей, без чего прогнозирование превра-
щается в гадание, а императивное мышле-
ние, когда доминирует волевое начало, а 
не рефлексивная аналитика. Эта особен-
ность ослабляет единство планирования и 
прогнозирования, делает его не обязатель-
ным, а факультативным условием… Меж-
ду тем, политическое планирование, если 

не сводить его к работе «технологов», – это 
планирование исторического времени, бу-
дущего целых народов с учетом их циви-
лизационной миссии, выявить которую 
становится все труднее в условиях жестко-
го табуирования и «режима политкор-
ректности» в современной политике и по-
литологии» [21. – С. 13].  

Политическое планирование он спра-
ведливо рассматривает не только как дея-
тельность по определению целей и задач 
внутренней и внешней политики, но и как 
разновидность социальной инженерии. 
При этом определение политических це-
лей развития не сводится им к произволь-
ному целеполаганию, а интерпретируется 
в телеологическом смысле – как осмысле-
ние функциональных целей конкретной 
сферы жизнедеятельности, отрасли или 
политики в целом. Непреходящим функ-
ционально-целевым императивом страте-
гий развития выступают у него природо-
сбережение и народосбережение (не толь-
ко численности населения, но и сохране-
ние отдельных народов как исторических 
личностей) [21. – С. 3]. Акцент делается на 
понимании закономерностей и адекватно-
сти методологии построения долгосроч-
ных стратегий с учетом цивилизационных 
особенностей страны. 

Попытку синтеза негативных и пози-
тивных логик научного познания обще-
ственных процессов представила старший 
научный сотрудник Института филосо-
фии РАН, кандидат философских наук  
С. В. Пирожкова: «Мы движемся практиче-
ски вслепую, но не нащупываем дорогу, а 
выбираем путь с определенной степенью 
произвольности и смело движемся по 
нему, бросая вперед камушки, сообщаю-
щие нам, есть ли впереди твердая почва. 
Наши камушки – это предсказания. То же 
происходит и при практическом примене-
нии нашего знания. План есть только про-
ба, которая позволяет нам организовывать 
свою деятельность и находить правильные 
пути. О каком бы виде научного предви-
дения мы ни говорили (гипотезе, прогнозе 
или плане), это проба, предположение, с 
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помощью которого мы строим свою дея-
тельность – познавательную или практиче-
скую. Поэтому, опираясь на философию  
К. Р. Поппера, а не только на историцист-
ские рассуждения, можно сделать вывод, 
что предсказания являются неотъемлемой 
и очень важной частью нашей жизни»  
[18. – С. 97]. 

Логика С. В. Пирожковой приобретает 
эвристическую ценность с учетом позиции 
академика РАН Н. Н. Моисеева, который  
в рамках известной его концепции направ-
ляемого развития отмечает следующее: 
«Чрезвычайная сложность связей между 
элементами системы... невозможность про-
вести детальный анализ мыслимых послед-
ствий… обоснованное сопоставление ре-
зультатов принимаемых решений (и даже 
сопоставление следствий различных вари-
антов действий) практически не оставляют 
шансов на успех… выбора… Вот почему я 
предпочитаю говорить не об управляемом, 
а о направляемом развитии социальных и 
социально-экономических систем… Дру-
гими словами, направляемое развитие – 
это не способ достижения каких-либо кон-
кретных целей (хотя в отдельных случаях 
такие цели могут быть), а способ реализа-
ции выбранной «системы табу» – системы 
ограничений, обеспечивающих развитие 
общества в желаемом эволюционном кана-
ле» [12. – C. 176]. 

Системная законодательная основа 
стратегического планирования в Россий-
ской Федерации, с учетом того что отдель-
ные элементы стратегического подхода 
существовали и ранее (в виде концепций, 
доктрин, отраслевых и функциональных 
стратегий, федеральных целевых и госу-
дарственных программ), в 2014 г. была 
оформлена Федеральным законом от  
28 июня 2014 г. № 172-ФЗ «О стратегиче-
ском планировании в Российской Федера-
ции». Закон основывается на ряде положе-
ний, позволяющих на качественно новом 
уровне обеспечить обоснованную взаимо-
связь между постоянной актуализацией 
государственных решений (в соответствии 
с технологией пошаговой социальной ин-

женерии) и стратегической сверхзадачей 
(формируемой с учетом цивилизационных 
особенностей страны), достижению кото-
рой должны быть подчинены имеющиеся 
ресурсы и инструменты управления. В ча-
сти ресурсного обеспечения долгосрочных 
целей стратегического планирования 
(бюджетной стратегии) конкретные пору-
чения были сформированы значительно 
раньше, в рамках Бюджетного посла- 
ния Президента Российской Федерации  
в марте 2007 г. 

Законодательное оформление системы 
стратегического планирования дает воз-
можность определить соответствие пяти-
летней практики стратегического плани-
рования его изначальному, законодатель-
но установленному замыслу. Поэтому 
настоящее исследование исходит как из 
необходимости осмысления методологиче-
ских основ стратегического планирования, 
так и из положений Федерального закона 
№ 172-ФЗ.  

 
О состоянии стратегического  
планирования 

Анализируя ситуацию на момент при-
нятия Федерального закона № 172-ФЗ, док-
тор юридических наук М. В. Глигич-
Золотарева на примерах реализации феде-
ральных целевых программ приходит к вы-
воду: «…Программы и доктрины… направ-
лены… на урегулирование тех состояний 
системы, которые она пережила… до нача-
ла преобразований. Поэтому происходит 
борьба не с причинами, а со следствиями 
тех или иных системно-структурных про-
блем. Это управление без обратной связи: 
средства вложены, цель достигнута, про-
грамма закрывается… В результате про-
граммные средства управления преврати-
лись в текущие меры поддержки регионов 
и отраслей, а то и просто – в способ финан-
сирования деятельности государственных 
органов» [4. – С. 81–94]. 

Вместе с тем М. В. Глигич-Золотарева, 
хотя и говорит о недостатках, но в качестве 
«минимума, с которого необходимо начи-
нать работу над выстраиванием эффек-
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тивной модели стратегического планиро-
вания», рассматривает положения Феде-
рального закона № 172-ФЗ. Стратегическое 
планирование признается ею «едва ли не 
единственным инструментом обеспечения 
бескризисного развития государства как 
сложной социальной системы» [4. –  
С. 94].  Мы разделяем такую позицию: опо-
ра на закон – это прагматичный и пра-
вильный подход. Вопрос лишь в том, яв-
ляются ли нормы закона действительным 
минимумом, который обеспечивает прак-
тикующего стратега необходимым и до-
статочным инструментарием для осу-
ществления этого вида деятельности. 

Стратегическое планирование в статье  
3 указанного закона определяется как дея-
тельность участников стратегического 
планирования по целеполаганию, прогно-
зированию, планированию и программи-
рованию социально-экономического раз-
вития Российской Федерации, субъектов 
Российской Федерации и муниципальных 
образований, отраслей экономики и сфер 
государственного и муниципального 
управления, направленная на реше- 
ние задач устойчивого социально-эконо-
мического развития Российской Федера-
ции, субъектов Российской Федерации и 
муниципальных образований и обеспече-
ние национальной безопасности Россий-
ской Федерации». Можно предполагать, 
что данное определение подразумевает не 
только указанные формальные признаки, 
но и качественно иные требования к стра-
тегическому виду деятельности. К качеству 
целеполагания, прогнозирования, плани-
рования, программирования и реализации 
стратегических решений и отражающих 
их документов можно отнести факторы, 
определяющие специфические условия страте-
гического планирования (в отличие от крат-
косрочного, тактического, оперативного), 
которые: 

 требуют понимания противоречий, 
тенденций и закономерностей не только 
национального (локального), но и мирово-
го (глобального) развития, а именно усло-
вий, не зависящих (или зависящих в малой 

степени) от действий или бездействий 
субъектов стратегического планирования; 

 не могут спрогнозировать с доста-
точной степенью точности показатели бу-
дущего состояния и процесса развития 
планируемых областей общественных от-
ношений;  

 не могут учитывать будущие итоги, 
результаты, промежуточную информа-
цию, невозможные к получению (ввиду их 
отсутствия) с применением статистических 
инструментов;  

 основываются не столько на рассчи-
тываемых параметрах, сколько на долго-
срочных целях;  

 задают некую идеальную модель бу-
дущей деятельности (действительности), 
реализации которой должны быть подчи-
нены механизмы планирования (управле-
ния, контроля), рассчитанные на средне- и 
краткосрочные периоды; 

 не только указывают путь движения 
на долгосрочный период, но и ограничи-
вают иные возможные альтернативные 
направления. 

Практические трудности стратегиче-
ского планирования определяются тем, 
что на длительный период не представля-
ется возможным учесть в полной мере из-
менения ни внешних, ни внутренних фак-
торов, влияющих на достижение долго-
срочных целей. Поэтому можно утвер-
ждать, что система стратегического плани-
рования подчиняется несколько иным 
правилам, чем планирование вообще, тра-
диционно используемое в практике госу-
дарственного управления. Такая система 
ориентирована не столько на точность до-
стигаемых показателей управляемой си-
стемы в отдельные периоды, сколько на 
объективность параметров устанавливае-
мых целей, их взаимную согласованность в 
долгосрочной перспективе. Акцент смеща-
ется в сторону целеполагания. 

Общая оценка соответствия практики 
стратегического планирования принци-
пам, установленным Федеральным зако-
ном № 172-ФЗ, состоит в признании того, 
что они остаются в настоящее время нере-
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ализованными или выполненными исклю-
чительно формально. Далее изложим 
наше видение недостатков в общесистем-
ных областях государственной деятельно-
сти по прогнозированию и планированию 
развития страны с момента принятия за-
кона. 

За пять лет существенно изменились 
макроэкономические условия, включая 
значительные колебания цен на энергоре-
сурсы, введение антироссийских санкций 
рядом зарубежных государств. Были вне-
сены изменения в законодательство, в том 
числе так называемое бюджетное правило, 
сформирован принципиально новый класс 
документов стратегического планирова-
ния – национальные проекты. 

Однако на фоне таких негативных яв-
лений и позитивных решений ряд недо-
статков мог бы быть преодолен и в этих 
условиях, например, если были бы приня-
ты необходимые решения и достигнуты 
результаты в следующих областях: 

– выполнено на долгосрочный период 
прогнозирование социально-экономичес- 
кого развития Российской Федерации; 

– с долгосрочными целями развития, 
отраженными в документах стратегическо-
го планирования, сбалансировано их ре-
сурсное обеспечение; 

– приобрели центральное значение и 
действенность в системе инструментов 
государственного управления государ-
ственные программы Российской Федера-
ции; 

– требования документов стратегиче-
ского планирования, учет их положений, 
целей и задач заняли доминирующее по-
ложение в процессе государственного 
управления в сравнении с разовыми (те-
кущими) поручениями и решениями; 

– организация и осуществление кон-
троля за реализацией документов страте-
гического планирования сопровождались 
обязательными последствиями (для участ-
ников и самих документов) в случае выяв-
ления отклонений фактических показате-
лей от долгосрочных целей развития. 

 

О прогнозировании  
социально-экономического развития 

Необходимость достоверного прогноза 
социально-экономического развития на 
долгосрочную перспективу представляется 
базовым требованием общества к власти, 
вступившей на путь стратегического пла-
нирования1, особенно с учетом части 2 ста-
тьи 7 Закона № 172-ФЗ, которая преду-
сматривает организацию и функциониро-
вание системы стратегического планиро-
вания на принципах единства и целостно-
сти. Однако объективную сложность реа-
лизации этого принципа создает отсут-
ствие стратегии социально-экономичес-
кого развития Российской Федерации на 
долгосрочный период, что в принципе ис-
ключает возможность функционирования 
полноценной системы скоординированно-
го стратегического планирования. Кроме 
того, документы стратегического планиро-
вания на субнациональном уровне остают-
ся вне предполагающейся системы их ко-
ординации с аналогичными федеральны-
ми документами. При этом часто реализу-
ется худший вариант региональных и му-
ниципальных стратегий, который заклю-
чается в воспроизводстве, дублировании 
положений общенациональных докумен-
тов стратегического планирования и осу-
ществляется вне рамок учета собственных 
особенностей, интересов, ресурсов. 

О качестве прогнозирования развития 
говорят непосредственно используемые 
в бюджетном процессе (для формирования 
или корректировки показателей феде-
рального бюджета) данные макроэконо-
мического прогноза. Даже в условиях от-
носительной стабильности внешних фак-
торов макроэкономические показатели 
(ВВП, объемы прибыли хозяйствующих 
субъектов, инвестиций в основной капи-
тал, реально располагаемые денежные до-
ходы населения, индекс потребительских 
цен и др.), прогнозируемые на 2018 г., ме-

                                                
1 Прогноз долгосрочного социально-экономического 
 развития Российской Федерации на период  
до 2030 г. отражен на сайте Минэкономразвития 
России и датирован 25 марта 2013 г. 
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нялись неоднократно и тем не менее со-
держали ошибки. В Заключении Счетной 
палаты Российской Федерации на проект 
Федерального закона № 762700-7 «Об ис-
полнении федерального бюджета за  
2018 год»1 указано, что прогнозы социаль-
но-экономического развития, используемые 
в расчетах к проектам федерального бюд-
жета, основываются на текущей конъюнк-
туре и в меньшей степени учитывают дол-
госрочные тенденции, что приводит к 
необходимости их частой корректировки. 
Однако даже корректировки, проводимые 
во второй половине отчетного года, не во 
всех случаях оказываются близки к факти-
ческим данным. 

В Заключении Комитета Государствен-
ной Думы по финансовому рынку на про-
ект Федерального закона № 556362-72 отме-
чается, например, что в отношении темпов 
роста валового внутреннего продукта  
в 2018 г. Правительство Российской Феде-
рации трижды меняло значение данного 
показателя от 2,8 до 3,4 и 4,0%. Из Заключе-
ния Комитета Государственной Думы по 
финансовому рынку на проект Федераль-
ного закона № 762700-7 следует, что если 
Федеральным законом о федеральном 
бюджете на 2017–2019 гг. № 415-ФЗ величи-
на экспорта товаров на 2018 г. предполага-
лась в объеме 289,7 млрд долларов, Феде-
ральным законом № 362-ФЗ «О федераль-
ном бюджете на 2018 год и на плановый пе-
риод 2019 и 2020 годов» этот объем на  
2018 г. доведен до значения 329,3 млрд, Фе-
деральным законом о внесении изменений 
в федеральный бюджет на 2018–2020 гг.  
№ 458-ФЗ, принятым в ноябре 2018 г., – до 
442,7 млрд, то по отчетным данным Феде-
ральной таможенной службы объем экс-
порта товаров в 2018 г. составил  
449,6 млрд долларов. Фактический объем 
экспорта более чем на треть расходится с 
первоначально утвержденным показателем. 

Если столь значительные уточнения в 
рамках одного календарного года являют-
ся нормальной практикой, фиксируемой и 

                                                
1 URL: http://sozd.duma.gov.ru/bill/762700-7 
2 URL: http://sozd.duma.gov.ru/bill/556362-7 

подтверждаемой законом о федеральном 
бюджете, то обеспечение достаточной сте-
пени надежности аналогичных оценок на 
долгосрочный период как базы для их 
формирования, исполнения и контроля 
приобретает критически важное значение 
для всей совокупности документов страте-
гического планирования. С другой сторо-
ны, даже самые существенные изменения 
параметров макроэкономических прогно-
зов, как правило, не находят отражения  
в соответствующих им корректировках 
иных документов стратегического плани-
рования.  

Проблемы надежности долгосрочных 
целей, прогнозируемых показателей тре-
буют своего разрешения. Особенно с уче-
том того, что тенденция к расширению го-
ризонтов планирования, среднесрочного 
целеполагания, а также проектирования 
параметров социально-экономического 
развития на долгосрочный период уже 
стала если не нормой, то весьма заметной и 
активно используемой в государственном 
управлении. В частности, первый трехлет-
ний бюджет в стране принят в 2007 г. на 
2008 г. и плановый период 2009–2010 гг., 
среднесрочные государственные програм-
мы в качестве инструмента стратегическо-
го планирования пришли на смену целе-
вым программам в 2013 г., период действия 
национальных проектов майским указом 
2018 г. Президентом Российской Федера-
ции установлен до 2024 г. 

Кроме того, проблемы надежности про-
гнозов и планирования частично преодо-
лены в рамках бюджетной политики за 
счет применения бюджетного правила3. 
Целью правила является снижение зави-
симости бюджета от конъюнктурных до-
ходов. Суть правила состоит в том, чтобы 
перечислять в Резервный фонд дополни-
тельные нефтегазовые доходы, которые 
формируются в случае превышения фак-
тической цены нефти над прогнозной.  
В бюджетном процессе с 2017 г. использу-

                                                
3 Бюджетное правило – механизм формирования 
бюджета, определяющий максимальный уровень 
расходов, исходя из прогнозной цены на нефть.  
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ется механизм заблаговременного учета 
конъюнктуры цен на экспортируемые 
энергоресурсы. Соответствующие гаран-
тированные ресурсы автоматически опре-
деляются при расчете предельного объема 
расходов федерального бюджета. 

Наконец, позиция Банка России по тар-
гетированию инфляции привела к сниже-
нию рисков чрезмерного роста цен. При 
всех возможных возражениях с точки зре-
ния методов и условий работы Централь-
ного банка Российской Федерации [14] ин-
дексы потребительских цен и ставки по 
кредитам действительно снизились. 

Следовательно, имеются необходимые 
условия для того, чтобы в процессе про-
гнозирования показателей социально-
экономического развития в целях страте-
гического планирования раздельно учи-
тывать конъюнктурные (внешние) факто-
ры, с одной стороны, и прочие (достаточно 
стабильные, предсказуемые и управляе-
мые) параметры – с другой. Но для этого, 
на наш взгляд, необходимо изменить ме-
тодологию составления прогнозов соци-
ально-экономического развития, которая в 
качестве наиболее значимого (единствен-
ного) фактора, определяющего различия 
между базовым, целевым, оптимистиче-
ским, консервативным, инновационным 
вариантами1, учитывает не столько выбор 
тех или иных решений в сфере компетен-
ции исполнительной и представительной 
властей Российской Федерации, сколько 
все те же внешние факторы. Иначе говоря, 
самый неоптимистичный вариант прогно-
за социально-экономического развития от 
самого оптимистичного отличается только 
в части оценки внешнеэкономических 
условий, практически полностью нивели-
руя значимость или вообще возможность 
осуществления изменений, проведения 
соответствующих реформ и инноваций в 
сфере компетенции российских властей. 
Данный подход является одним из наибо-
лее значимых рисков для построения дей-

                                                
1 Данные наименования различных прогнозов (сце-
нариев) использовались Минэкономразвития России 
в последние годы в официальных материалах. 

ствительно эффективной системы страте-
гического планирования, предполагаю-
щей, что от участников данной системы 
зависит пусть не все, но критически самое 
важное.  

Разумеется, и вторая проблема – вопрос 
обратной зависимости, корректировки 
стратегических документов в случае обна-
ружения ошибок, воздействия (по сравне-
нию с ожиданиями) внешних факторов, 
прочих обстоятельств, которые уже объек-
тивно состоялись, должны не игнориро-
ваться, а даже ценой частых изменений до-
кументов стратегического планирования 
учитываться в процессе их актуализации. 
Предлагается не только отказаться от по-
литики игнорирования уже состоявшихся 
событий, но и обеспечить их комплексный, 
единовременный учет при подготовке и 
корректировке документов долгосрочного 
планирования, особенно с учетом установ-
ленного частью 4 статьи 7 Федерального 
закона № 172-ФЗ принципа преемственно-
сти и непрерывности. Этот принцип тре-
бует от участников стратегического пла-
нирования разработки и реализации до-
кументов стратегического планирования, 
которые осуществляются последовательно 
с учетом получаемых результатов реализа-
ции ранее принятых документов и поло-
жений новых документов стратегического 
планирования. 

 
О ресурсном обеспечении 

Следует обратить внимание на второй 
значимый элемент системы стратегичес- 
кого планирования – бюджетный прогноз 
Российской Федерации на долгосрочный 
период. Бюджетный прогноз был утвер-
жден Распоряжением Правительства Рос-
сийской Федерации от 29 марта 2019 г.  
№ 558-р «Об утверждении Бюджетного 
прогноза Российской Федерации на пери-
од до 2036 года», спустя почти пять лет с 
начала действия Федерального закона  
№ 172-ФЗ. Тем самым ранее разработан-
ные и утвержденные документы стратеги-
ческого планирования не могли учитывать 
ресурсные ограничения, установленные 
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этим стратегическим прогнозом. Отсут-
ствовали формальные основания для вза-
имоувязывания ресурсного обеспечения 
мероприятий (объемов и источников фи-
нансирования), реализуемых в рамках  
государственных программ Российской 
Федерации. Фиксируя факт, что сама воз-
можность формирования этого документа 
была ограничена до последнего времени 
отсутствием оцененного выше прогноза 
социально-экономического развития на 
долгосрочный период1, следует обратить 
внимание и на иные аспекты. 

Характерные для макроэкономических 
показателей расхождения между прогноз-
ными данными, измененными в ходе их 
достижения, и фактическими данными 
имеют место и в отношении основных па-
раметров бюджетной системы. И не только 
потому, что они взаимосвязаны, но и по-
тому, что практика бюджетного планиро-
вания добавляет свои расхождения между 
прогнозными и фактическими показате-
лями. Если в рамках Федерального закона 
о федеральном бюджете на 2018–2020 гг.  
№ 362-ФЗ общий объем доходов бюджет-
ной системы страны в 2018 г. оценивался 
на уровне 32,2 трлн рублей, то фактиче-
ский показатель составил около 37,3 трлн 
рублей. А изначально ожидаемый (утвер-
жденный) дефицит федерального бюдже-
та в размере 1,3 трлн рублей по итогам 
2018 г. превратился в профицит в объеме 
более 2,7 трлн рублей. В уже упомянутом 
Заключении Счетной палаты Российской 
Федерации отмечено, что в 2018 г. в феде-
ральный бюджет (за исключением дохо-
дов, полученных за рубежом) поступил  
31 вид доходов, не учтенных в уточненном 
прогнозе, на общую сумму 9,6 млрд руб-
лей; по 126 видам доходов прогноз превы-
шен более чем на 15%. В то же время по  
51 виду доходов поступление составило 
менее 85% от прогнозируемых сумм. Даже 

                                                
1 Что не помешало значительному количеству субъ-
ектов Российской Федерации и в отсутствие феде-
рального бюджетного прогноза на долгосрочный 
период разработать и утвердить собственные фи-
нансовые планы на десять и более лет. 

принимая во внимание допустимость от-
клонений прогнозируемых сумм доходов, 
обусловленных уточнением макроэконо-
мических показателей, факт наличия не-
учтенных поступлений дает основание для 
констатации недостаточного уровня точ-
ности как прогнозирования и формирова-
ния, так и исполнения доходов федераль-
ного бюджета. 

Бюджетный прогноз призван опреде-
лять не только величины общих доходов, 
расходов и дефицита бюджетов бюджет-
ной системы Российской Федерации, но и 
вполне приземленные суммы расходов в 
разрезе государственных программ Рос-
сийской Федерации2. До 2019 г. эти значе-
ния определялись не в общей системе 
стратегического планирования, а разово, 
индивидуально по каждой из государ-
ственных программ Российской Федера-
ции. Это обстоятельство, пусть не полно-
стью, обусловило и установление различ-
ных периодов действия подобных про-
грамм, их несогласованность с иными до-
кументами стратегического планирования. 
Подтверждением отсутствия даже фор-
мальной межведомственной согласованно-
сти служит тот факт, что в долгосрочном 
бюджетном прогнозе значения прогнози-
руемых объемов добываемой нефти  
(приложение 6 к Бюджетному прогнозу до 
2036 г.) приведены со сноской на оценку 
Минфина России. 

В настоящее время предельные объемы 
финансового обеспечения государствен-
ных программ считаются установленными 
Бюджетным прогнозом и составляют около 
половины расходов федерального бюдже-
та. Но отнюдь не гарантировано то, 
насколько эти позиции удастся удержать в 
процессе ежегодного формирования про-
екта федерального бюджета на очередной 
финансовый год и плановый период, а 
также в процессе внесения в него ежегод-
ных изменений. Следует учитывать, что 
существенное отличие формируемых про-
ектов от долгосрочного бюджетного про-
гноза (в части решений, непосредственно 

                                                
2 Теперь уже и национальных проектов. 
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влияющих как на общие, так и конкретные 
его показатели) отражается в ежегодно раз-
рабатываемых основных направлениях 
налоговой, бюджетной, таможенно-
тарифной, долговой политики, политики 
межбюджетного регулирования, а также в 
процессе внесения изменений в бюджетное 
и налоговое законодательство. В отноше-
нии последних следует отметить практику 
перманентного изменения нормативно-
правовой среды. В частности, в 2018 г. изме-
нения вносились либо в Бюджетный, либо 
Налоговый кодексы каждые 6–7 дней, что 
не может не отражаться на эффективности 
налогово-бюджетной, долговой и таможен-
но-тарифной политики, при том что боль-
шинство законодательных инициатив в 
этой сфере принадлежало правительству 
Российской Федерации. 

Система стратегического планирования 
учитывает не только вопросы, находящие-
ся в сфере полномочий федеральных ор-
ганов власти. С точки зрения основных по-
требителей бюджетных услуг – граждан 
Российской Федерации, субъектов эконо-
мической деятельности, наиболее акту-
альные элементы данной системы сосредо-
точены в субъектах Российской Федерации 
и муниципальных образованиях. Реализа-
ция положений Федерального закона  
№ 172-ФЗ в части ресурсного обеспечения 
документов стратегического планирова-
ния на субнациональном уровне связана с 
доступностью соответствующих финансо-
вых ресурсов в региональных и местных 
бюджетах, зависимость которых от пере-
числений из федерального бюджета, ре-
шений по нормативам распределения 
налоговых поступлений и доходов остается 
критически значимой. 

Для не менее половины субъектов Рос-
сийской Федерации показатели ресурсно-
го обеспечения в значительной мере опре-
деляются политикой федерального цен-
тра, особенно в части расчетов размеров и 
условий предоставления соответствующего 
пакета межбюджетных трансфертов [15]. 
Распространение положений майских ука-
зов Президента Российской Федерации от 

2012 и 2018 гг. в качестве обязательных для 
исполнения и практика исключительно 
масштабного использования субсидий и 
субвенций в рамках межбюджетного регу-
лирования существенно ограничивают 
пространство самостоятельности субна- 
циональных властей, снижают эффектив-
ность соответствующих документов стра-
тегического планирования регионального 
и муниципального уровня. Дополнитель-
ную трудность составляет из года в год по-
вторяющаяся ситуация, когда наибольший 
объем межбюджетных трансфертов из фе-
дерального бюджета поступает в консоли-
дированные бюджеты субъектов Россий-
ской Федерации не в первом, а в четвертом 
квартале. Ситуация с точки зрения исполь-
зования данных ресурсов приобретает ка-
тастрофический характер в случае допол-
нительных межбюджетных трансфертов, 
решение о предоставлении которых при-
нимается в рамках внесения изменений в 
федеральный бюджет в конце финансово-
го года (как это имело место в 2018 г.). 

В таких условиях не приходится гово-
рить о наличии хотя бы самой общей 
определенности1 в отношении возможно-
стей прогнозировать долгосрочные пара-
метры субнациональных бюджетов, реали-
зовывать долгосрочные планы, осуществ-
лять необходимые реформы. Следует при-
знать, что это обстоятельство становится 
непреодолимым препятствием для реаль-
ного, а не формального исполнения Феде-
рального закона № 172-ФЗ на региональ-
ном и муниципальном уровнях. Ресурсное 
обеспечение долгосрочных планов субна-
циональных властей критически опреде-
ляется в режиме ежегодного установления 
его объемов федеральным бюджетом. 

Следовательно, финансовое обеспече-
ние документов стратегического планиро-
вания на уровне регионов и муниципали-

                                                
1 Долгосрочный бюджетный прогноз Республики 
Марий Эл, где после 2021 г. доходы и расходы рес-
публиканского и местных бюджетов кардинально 
сокращаются по причине неизвестности величины 
подавляющей части безвозмездных перечислений  
из федерального бюджета. 
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тетов ограничивается этим обстоятель-
ством. Даже если регион или муниципали-
тет (при неопределенности доходов своих 
бюджетов в долгосрочном периоде) разра-
ботают соответствующую стратегию, про-
грамму, учитывающую минимальный, са-
мый консервативный объем ресурсного 
обеспечения, то практическая ценность 
такого документа будет ничтожна. Он не 
только не будет соответствовать реальному 
положению дел в будущих периодах, но 
также не будет обладать требуемой амби-
циозностью, возможностями достижения 
качественно и количественно новых усло-
вий социально-экономического развития, 
превратившись в стратегию выживания. 

 
О государственных программах 

Как следует из основных положений 
Федерального закона № 172-ФЗ, програм-
мы (федеральные, региональные и муни-
ципальные) являются необходимым, базо-
вым, связующим элементом всей системы 
стратегического планирования. Они не 
только определяют прогнозные значения 
соответствующих показателей социально-
экономического развития, но и включают 
комплекс мер по достижению соответ-
ствующих целей и решению задач для 
каждого из календарных лет действия до-
кументов стратегического планирования, 
объемы и условия их финансового обеспе-
чения. Кроме того, государственные про-
граммы Российской Федерации являются 
(должны являться) неотъемлемой частью 
бюджетного процесса, вплоть до их 
обособленного учета в рамках бюджетной 
классификации. 

Роль государственной программы оста-
ется категорически не сыгранной, несмот-
ря на всю ее важность. По данным Счетной 
палаты Российской Федерации, значения 
показателей по ряду госпрограмм не соот-
ветствуют значениям показателей указов 
Президента Российской Федерации от  
7 мая 2012 г.; принятые к реализации ре-
сурсные параметры 32 из 40 утвержденных 
госпрограмм не соответствуют действую-
щим стратегическим документам; количе-

ственный и содержательный состав пока-
зателей не позволяет в полной мере оце-
нить достижение целей и решение задач; 
сведения о ходе реализации госпрограммы 
не отражены на портале государственных 
программ (http://www.programs.gov.ru). 

Однако ключевым основанием для 
негативной оценки применения государ-
ственных программ в системе стратегиче-
ского планирования служит факт сохране-
ния ранее утвержденных программных 
показателей и индикаторов, планируемых 
результатов реализации при изменении 
объемов и условий их финансового обес-
печения. Например, при внесении более 
чем значимых изменений в федеральный 
бюджет в ходе его исполнения (в течение 
года) соответствующие изменения в целе-
вые показатели государственных программ 
не вносятся. В Заключении Комитета Госу-
дарственной Думы по бюджету и налогам 
на проект Федерального закона № 576637-7 
«О внесении изменений в Федеральный 
закон «О федеральном бюджете на  
2018 год и на плановый период 2019 и  
2020 годов» утверждалось: «…предлагаемые 
законопроектом изменения бюджетных ассиг-
нований не приводят к изменению целевых 
значений показателей (индикаторов) государ-
ственных программ. При этом законопроек-
том изменение бюджетных ассигнований более 
чем на 10% предусматривается по 5 госпро-
граммам, 31 подпрограмме, 3 ФЦП, 2 ведом-
ственным проектам и приоритетному про-
екту «Экспорт продукции агропромышленного 
комплекса»1. 

Аналогичным образом в соответствии  
с Заключением Комитета Государственной 
Думы по финансовому рынку на проект 
Федерального закона № 720845-7 «О внесе-
нии изменений в Федеральный закон  
«О федеральном бюджете на 2019 год и на 
плановый период 2020 и 2021 годов» (вне-
сен Правительством Российской Федера-
ции в Государственную Думу 29 мая 2019 г. 
и принят 27 июня 2019 г.) значительные 
корректировки расходов федерального 
бюджета по государственным программам 

                                                
1 URL: http://sozd.duma.gov.ru/bill/576637-7 
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Российской Федерации не нашли отраже-
ния в изменении значений индикаторов, 
показателей данных программных доку-
ментов. В частности, объем прямых расхо-
дов федерального бюджета по программе 
«Управление государственными финанса-
ми и регулирование финансовых рынков» 
превысил 1,5 трлн рублей (предполагается 
рост на 17% по сравнению с действующим 
бюджетом), сами показатели, индикаторы 
ее (программы) эффективности остаются 
полностью неизменными. Вследствие этого 
сохраняется ситуация, при которой разме-
ры финансовых ресурсов и результатов их 
использования остаются несвязанными, 
без сколь-либо видимой корреляции меж-
ду затратами и итогами деятельности со-
ответствующих ответственных исполните-
лей государственных программ. 

Иначе говоря, как увеличение, так и со-
кращение ресурсов на реализацию госу-
дарственных программ не оказывают воз-
действия на установленные в них показате-
ли (индикаторы) развития. Очевидно, что 
отсутствие связи между ресурсным обеспе-
чением и прочими усилиями, направлен-
ными на достижение программных целей, 
и ожидаемыми (требуемыми, плановыми) 
значениями тех или иных показателей во 
многом снижает практическую ценность 
государственных программ. Поэтому их 
использование в системе государственного 
управления требует радикальных усовер-
шенствований. В данных программах мо-
гут и должны устанавливаться все необхо-
димые параметры для достижения целей 
отраслевого развития (отраженные, в част-
ности, в национальных проектах), а также 
предопределяющие условия, порядок и 
значения распределения и предоставления 
ресурсных источников консолидирован-
ным бюджетам субъектов Российской  
Федерации (включая межбюджетные 
трансферты). 

Тезис о том, что отсутствие конкретной, 
методологически определенной зависимо-
сти между расходуемыми ресурсами всех 
видов и достигаемыми результатами озна-
чает неработоспособность как института 

государственных программ, так и всей си-
стемы долгосрочного планирования, важ-
но подчеркнуть еще и в связи с тем, что в 
системе нормативных правовых актов стра-
ны отсутствует требование об обязательном 
отражении в госпрограммах показателей до-
кументов стратегического планирования. 

Отсюда следует, что документы страте-
гического планирования на федеральном 
уровне не стали безусловным элементом  
в процессе формирования и исполнения 
государственных программ не только  
в бюджетном процессе, но и во всей прак-
тике государственного управления.   

 
Конъюнктура против стратегии 

Вопрос, почему указанные недостат- 
ки реализации Федерального закона  
№ 172-ФЗ имеют место, требует ответа.  
В некоторой мере ответ определяется 
наличием разовых конъюнктурных реше-
ний и директив, уточняющих и изменяю-
щих не только ресурсное обеспечение ис-
полнения соответствующих документов 
стратегического планирования (в форме, 
например, предоставления дополнитель-
ных средств из федерального бюджета на 
реализацию отдельных государственных 
программ), но и цели и задачи соответ-
ствующей отраслевой политики и полити-
ки пространственного развития. 

Речь идет о том, что, несмотря на фор-
мальную предопределенность и бюджет-
ного процесса (в соответствии с Бюджет-
ным кодексом), и стратегического плани-
рования (в соответствии с Федеральным 
законом № 172-ФЗ), большое влияние на 
конкретные показатели и параметры бюд-
жетных решений, государственных про-
грамм и их исполнение оказывают реше-
ния Государственного совета Российской 
Федерации, поручения президента Рос-
сийской Федерации и директивы предсе-
дателя правительства Российской Федера-
ции. Практика работы с ними подразуме-
вает для органов исполнительной власти и 
их должностных лиц наибольший прио-
ритет. А позиции, параметры, целевые по-
казатели документов стратегического пла-
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нирования оказываются, напротив, в про-
игрышном положении.  

С сожалением следует признать, что 
весьма широкий круг вопросов и решений, 
принимаемых по итогам заседаний Госу-
дарственного совета, иных консультатив-
ных и совещательных органов при Прези-
денте Российской Федерации, последстви-
ями которых становились решения страте-
гического масштаба, не был предвосхищен 
и не был учтен в действующих редакциях 
документов стратегического планирования. 

Справедливо и обратное. Даже самые 
важные из указанных решений не всегда и 
не сразу отражаются в форме необходи-
мых изменений в документах стратегиче-
ского планирования. Характерно, что по-
добная ситуация, когда в ходе подготовки 
конкретного проекта общие правила его 
реализации существенно корректируются 
или нарушаются в ходе процедуры их ис-
полнения, вполне справедлива и для бюд-
жетного процесса, что в очередной раз да-
ет основания для следующей предвари-
тельной констатации: явления, события, 
факторы, условия краткосрочного харак-
тера обладают большей значимостью, чем 
аналогичные элементы стратегической 
перспективы. 

При этом представляется очевидным, 
что подобного уровня назревшие решения 
должны подвергаться предварительному и 
системному осмыслению в рамках уже 
принятого документа стратегического 
планирования, находить в нем согласо-
ванное отражение, а в случае его отсут-
ствия – приводить к поручению о его раз-
работке, но не к решениям, применяемым 
разово и в ручном режиме и приводящим 
стратегическое планирование к системной 
неопределенности. 

Одновременно этот подход может быть 
результативен тогда и только тогда, когда 
сами документы стратегического планиро-
вания станут действительным элементом, 
войдут в «плоть и кровь» системы государ-
ственного управления. 

 
 
 

О контроле 

Действенным фактором, определяю-
щим эффективность системы стратегиче-
ского планирования, является институт 
контроля за исполнением и оценкой про-
межуточных и итоговых результатов пла-
нирования, осуществляемого с единствен-
ной целью – принятия соответствующих 
мер по итогам работы института контроля.  
Данный институт и соответствующий ему 
механизм контроля непосредственно 
определяют текущий уровень эффектив-
ности всей системы стратегического пла-
нирования. 

Собственно, сама ответственность, на- 
пример, в отношении государственных 
программ Российской Федерации, несмот-
ря на неоднократно и вполне публично 
подчеркиваемые те или иные недостатки 
их исполнения (вплоть до провалов), не 
наступала ни с точки зрения последствий  
в отношении ответственных исполните-
лей, ни с точки зрения корректировки 
финансово-экономической составляющей 
подобных документов. Более того, меха-
низмы наступления ответственности ни за 
результативность, ни за эффективность 
решения стратегических задач в настоящее 
время не выработаны. Реальная практика 
характеризуется тем, что при самых вопи-
ющих фактах неисполнения плановых по-
казателей документов планирования, ре-
гулярно наблюдаемых и фиксируемых 
вполне официально, отсутствие требуемо-
го результата не является достаточным ос-
нованием ни для применения, ни для из-
менения как общих, так и локальных ме-
ханизмов ответственности. В частности, 
срыв ввода в эксплуатацию объектов капи-
тального строительства из числа заплани-
рованных к вводу в 2018 г. федеральной 
адресной инвестиционной программой 
(введены 152 из 406) не сопровождал- 
ся применением мер ответственности  
[13. – С. 96].  

Дефицит системной реакции на выяв-
ленные локальные и общие недостатки яв-
ляется следующей значимой угрозой для 
построения и функционирования эффек-
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тивной системы стратегического планиро-
вания. 

Частично решение данного вопроса от-
ражено в Федеральном законе от 7 мая 
2013 г. № 77-ФЗ (ред. от 3 августа 2018 г.) 
«О парламентском контроле»1 (статья 11 в 
части работы с государственными про-
граммами и их проектами), реализация 
которых могла бы привести к существен-
ному улучшению ситуации в этой сфере 
государственного управления. Так или 
иначе ценность планирования ничтожна 
без обязательности его исполнения (теку-
щего и итогового), что предлагается рас-
сматривать в качестве аксиомы. В против-
ном случае стратегия превращается прак-
тически в завет, т. е. нечто такое, что обяза-
тельно должно наступить, но не ясно ко-
гда, как и почему. 

Адекватная и квалифицированная ре-
акция на расхождения между планом и 
фактом, стратегией и текущей политикой, 
ожидаемым и реальным ресурсным обес-
печением тех или иных приоритетов соци-
ально-экономической политики может 
позволить решить две задачи: первая – это 
повышение точности прогнозирования и 
планирования национального развития на 
долгосрочный период, и вторая – рост эф-
фективности формирования и исполнения 
документов стратегического планирова-
ния. Их решение касается подходов в обла-
сти целеобразования, формирования ин-
струментов (социальных институтов), 
установления горизонтов планирования и 
ресурсного обеспечения как составных 
элементов стратегического планирования.  

Следовательно, необходимы общие, си-
стемные, обоснованные и обязательные к 
применению, методологически выверен-
ные подходы к разработке долгосрочных 
планов национального развития, форми-
рованию документов стратегического пла-
нирования, а также их реализации и кон-
тролю исполнения. 

 
 

                                                
1 URL: https://fzrf.su/zakon/o-parlamentskom-
kontrole-77-fz/ 

Институциональное строительство  
и качество государственного  
управления 

Рассматривая во введении принципи-
альную невозможность (неизбежность) 
формирования и реализации стратегиче-
ских планов национального развития на 
долгосрочный период, мы призывали чи-
тателей прислушаться как к логике пред-
ставителей либерализма о невозможности, 
так и к логике историцистов о неизбежно-
сти плановости не только глобального, но 
и локального общественного развития. Те-
перь мы попытаемся представить сочета-
ние этих логик. 

Эвристической предпосылкой их синте-
за является общенаучный принцип допол-
нительности датского физика Н. Бора. Он 
отмечает: «...целостность живых организ-
мов и характеристика людей, обладающих 
сознанием, а также человеческих культур 
представляют черты целостности, отобра-
жение которых требует типично дополни-
тельного способа описания» [2. – С. 532].  
В этом случае недостаток информации в 
процессе познания реальности компенси-
руется ее стереоскопичностью – возможно-
стью получить совершенно иную проек-
цию той же реальности. В рамках такого 
подхода одновременное применение как 
логики пошаговой социальной инженерии 
К. Р. Поппера, так и логики телеологиче-
ского планирования исторического време-
ни, будущего народов с учетом их цивили-
зационной миссии В. Н. Расторгуева ста-
новится не только возможным, но и необ-
ходимым условием успешности практики 
стратегического планирования. Мы пола-
гаем, что, действуя на практике как ис-
ключительно в логике либеральной поша-
говой социальной инженерии, так и ис-
ключительно в логике историцистов, в ре-
альностях расколотого как глобального, 
так и локального (национального) мира, 
нельзя добиться сколь-либо высокой эф-
фективности государственного управле-
ния. Необходимо их сочетание. 

Принципиальным итогом их синтеза, 
на наш взгляд, предстает учение об эконо-
мических институтах американского эко-
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номиста, лауреата Нобелевской премии по 
экономике (1993), автора институциональ-
ной экономической теории Д. Норта (1920–
2015) [16]. В рецензии доктора экономиче-
ских наук Е. В. Балацкого на эту работу 
взгляды Д. Норта на динамику процесса 
экономических изменений представлены 
как когнитивно-институциональный син-
тез [16]. 

Согласно трактовке Д. Норта, пишет  
Е. В. Балацкий, с течением времени чело-
вечество генерирует и накапливает знания, 
благодаря которым рождаются новые тех-
нологии. Однако экономический рост не 
является функцией исключительно зна-
ний и технологий. В этой функции должен 
фигурировать еще один фактор – инсти-
туты, которые собирают и упорядочивают 
знания и технологии. На множестве при-
меров развития национальных государств 
Д. Норт показал, что развитие лишь науч-
ных знаний и технологий недостаточно 
для национального успеха, необходимы 
эффективные институты, которые соби-
рают и упорядочивают знания и техноло-
гии. Концепция Д. Норта дает ответ на 
констатацию Дж. Арриги относительно 
последовательной смены экономического 
доминирования в мире: с 1560-х гг. –
генуэзская модель капитализма (финансо-
вая), с 1740-х гг. – голландская, с 1870-х гг. – 
британская, а с 1970-х гг. – американская.  
Дж. Арриги ничего не говорит о том, по-
чему старый финансовый центр переме-
щался в очередной регион мира, а также 
почему именно в тот регион, а не в какой-
то другой. А согласно концепции Д. Нор-
та, в новых центрах к тому моменту сло-
жились более эффективные экономиче-
ские институты. При этом попытки инно-
вационного развития делали все. В частно-
сти, Голландия и Англия получили от 
стран-аутсайдеров неоценимые подарки: 
от Италии – банковское дело и искусство, 
от Португалии – новые приемы навигации 
и мореходства, от Германии – печатный 
станок. Однако все эти великие инновации 
не были адекватно капитализированы в 
странах происхождения, тогда как страны 

с лучшими институтами «втянули» их и 
использовали для собственного экономи-
ческого доминирования. Успех сопутству-
ет тем государствам, чьи институты более 
эффективны. 

Таким образом, центральным звеном  
в институциональной теории экономиче-
ского развития Д. Норта является понятие 
социальных институтов, под которыми 
понимается система координации обще-
ственных отношений (у Д. Норта – отно-
шений между экономическими агентами) 
или формальные и неформальные формы 
взаимодействия, которые регулируют от-
ношения между индивидами и их объеди-
нениями. Что же делает институты эф-
фективными или неэффективными?  

Во-первых, Д. Норт говорит о единстве 
двух функций, выполняемых институтами 
в процессах регулирования общественных 
отношений и координации общественной 
деятельности: создание ограничений и созда-
ние стимулов. При проектировании соци-
альных институтов часто преобладает ли-
бо аспект ограничений, либо их стимули-
рующая роль. Внедрение прогрессивных 
институтов часто срывается по причине 
отсутствия стимулов либо неполноты 
ограничений. Примером может служить 
создание в современной России института 
контроля над доходами и расходами пред-
ставителей бюрократии, который (будучи 
внешне похожим на западные образцы)  
не содержит в себе стимулирующих норм 
некоррупционного служебного поведения 
бюрократии. Принятие (наперекор мне-
нию ведущих специалистов) Лесного ко-
декса в 2006 г. и его применение в после-
дующие годы, по свидетельству В. Н. Рас-
торгуева, стимулировали масштабные лес-
ные пожары, незаконную вырубку лесов, 
но в необходимой полноте в процессе 
пользования лесными ресурсами не огра-
ничивали их [21. – С. 3]. 

По Д. Норту, институты должны одно-
временно обладать двумя, казалось бы, 
противоположными свойствами – жестко-
стью и гибкостью. С одной стороны, обще-
ственный порядок требует устойчивости 
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институтов, чтобы экономические агенты 
могли их понять, осознать и выстроить 
свои действия в соответствии с ними.  
В противном случае непрерывная смена 
правил игры приводит к хаосу и разруше-
нию основ жизнедеятельности общества. 
Жесткость институтов подразумевает вве-
дение разнообразных санкций в отноше-
нии нарушителей правил игры. При этом 
свойство жесткости институтов играет 
тактическую роль, препятствуя росту вола-
тильности политических и экономических 
решений субъектов и разносу социальной си-
стемы. С другой стороны, избыточная 
жесткость и консервативность институтов 
рано или поздно приведет к стагнации 
управляемой системы, не позволяя ей вос-
принимать и внедрять прогрессивные но-
вовведения. Следовательно, институты 
должны обладать определенной гибко-
стью, которая позволила бы им своевре-
менно адаптироваться к новым реалиям и 
генерируемым внутри системы прогрес-
сивным инновациям. Гибкость институтов 
предполагает введение стимулирующих 
мер в отношении прогрессивных иннова-
торов. Тем самым свойство гибкости инсти-
тутов, заключающееся в их перенастраивании 
на решение новых задач и выведение управляе-
мой системы на новую траекторию развития, 
ответственно за общественный прогресс и 
играет стратегическую роль.  

Вместе с тем предельное доминирова-
ние любого свойства приводит к «гибели» 
института. Всякий институт может эффек-
тивно выполнять свою функцию лишь в 
определенных границах. Если стимулы как 
положительная обратная связь господ-
ствуют в такой степени, что выходят за 
границы своей эффективности, они при-
водят к разносу институциональной це-
лостности (эскалация предельного хаоса  
в системе). Если ограничения как отрица-
тельная обратная связь доминируют, вы-
ходя за границы своей эффективности, 
они тормозят функционирование инсти-
туциональной целостности (эскалация 
предельного порядка в системе и ее за-
стоя). Подобное понимание двойственно-
сти социальных институтов приводит  

к тому, что в стратегическом планирова-
нии, преследующем долгосрочные цели: 

– в паре стимулы – ограничения создание 
и воспроизводство стимулов доминируют, 
а создание и воспроизводство ограничений 
играют компенсаторную роль; 

– в паре гибкость – жесткость гибкость 
доминирует, а жесткость играет компле-
ментарную роль. 

Д. Норт указал и на главную причину 
медленного институционального про- 
гресса. Это противоречие между долго-
срочным характером эффективности ин-
ститутов и краткосрочным характером 
эффективности действий игроков полити-
ческой системы, поскольку период окупа-
емости институциональных изменений 
больше периода электоральной легитим-
ности субъектов политики. Имеет место 
рассогласование горизонтов планирова-
ния, которые необходимы для институтов, 
и горизонтов планирования, которыми 
оперируют политики, принимающие ин-
ституциональные решения.  

Легко видеть, что Д. Норт указывает  
на родовой недостаток современной демо-
кратии, требующей регулярной смены по-
литиков, избираемых посредством избира-
тельных технологий на основе внутри- и 
межпартийной конкуренции. «…В основе 
медленного институционального прогрес-
са, – справедливо резюмирует в своей ста-
тье Е. В. Балацкий, – лежит противоречие 
между долгосрочным характером прояв-
ления эффективности институтов и крат-
косрочным характером эффективности 
действий игроков политической системы» 
[1. – С. 159].  

С одной стороны, рассогласование го-
ризонтов стратегического планирования, 
горизонтов результативности институци-
ональных решений и горизонтов планиро-
вания, которыми оперируют политики, 
представляет собой фундаментальное 
противоречие и является воспроизводя-
щейся угрозой для формирования эффек-
тивной системы стратегического планиро-
вания, поскольку предполагает низкую за-
интересованность политиков в эффектив-
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ности стратегических решений. И разре-
шается оно в демократических странах на 
основе довольно зыбкого и неинституциа-
лизованного понятия преемственности.  

С другой стороны, институциональное 
строительство и эффективность институ-
тов, по Д. Норту, тесно связаны с господ-
ствующей культурой общества. Он не рас-
крывает эту связь, но объясняет, что не 
только отсутствие эффективных институ-
тов, а также нехватка культуры может 
нейтрализовать позитивное влияние зна-
ний и технологий. На такую связь указал 
вице-президент Центра стратегических 
разработок кандидат юридических наук  
В. Н. Княгинин: «Институты во многом 
зависят от того, какую систему ценностей 
они воплощают и какую смысловую це-
лостность они воспроизводят» [8]. Это 
означает, что институт из одного ценност-
ного пространства в другое нельзя перене-
сти. Поскольку переносу поддается только 
оболочка института, его ритуальная (про-
цессуальная) часть, но ценности, состав-
ляющие смысл института, не переносятся. 
«…Если институт не оестествляется в кон-
кретно-исторической среде, он живет ров-
но столько, сколько существует директив-
ная система, удерживающая эту систему» 
[8]. Принципиальная связка институтов с 
культурой состоит в том, что именно куль-
турный код общества предопределяет, ка-
кие из широкого реестра возможных соци-
альных механизмов координации обще-
ственных отношений и общественной дея-
тельности приемлемы, а какие – недопу-
стимы. 

Особенно глубоко затрагивает эту тему 
В. Н. Расторгуев в той части своей работы, 
которую он посвятил анализу субъектив-
ных факторов риска, препятствующих 
отечественному долгосрочному планиро-
ванию и прогнозированию [21]. Они спу-
стя семь лет после публикации не утрати-
ли своей актуальности. 

Тезисное изложение данных факторов 
риска сводится к следующему: 

1. Умалчиваются, табуируются и выво-
дятся за пределы публичного политиче-

ского дискурса этнокультурные и цивили-
зационные особенности различных регио-
нов мира. 

2. Мышление политиков и политологов 
во многом зависит от конкурирующих 
идеологических предпочтений и устано-
вок, которые в большинстве случаев не 
имеют никакого отношения к цивилиза-
ционному коду страны, а часто абсолютно 
не совместимы с ним. Одни из них убеж-
дены в том, что владеют законами истори-
ческого развития и в состоянии предло-
жить научный план переустройства мира. 
Другие сам принцип историцизма счита-
ют величайшим заблуждением в истории 
науки и политики, и убеждены, что поли-
тическая деятельность напоминает само-
регулирующийся рынок, и вслед за  
К. Р. Поппером выступают сторонниками 
пошаговой социальной инженерии. 

3. Имеется противоречие между компе-
тентностью экспертов (набор личных и 
профессиональных качеств, обеспечиваю-
щих понимание функциональных целей 
деятельности, адекватная оценка ближай-
ших и отдаленных последствий политиче-
ски значимых решений с учетом возмож-
ных альтернатив) и полномочиями поли-
тиков (как должностных прав и обязанно-
стей принятия долгосрочных политиче-
ских решений). 

4. И эксперты, и политики рекрутиру-
ются из разных социальных групп, иногда 
с явно антагонистичными интересами. 
Разрыв между компетентностью экспертов 
и полномочиями политиков накладывает-
ся на углубляющуюся социальную про-
пасть – постоянный источник политиче-
ских и социальных рисков, способных об-
рушить любые созидательные планы и 
прогнозы. 

5. Возникает «бунт политиков». Пока 
разнонаправленные этнокультурные и ци-
вилизационные ограничения и доктри-
нальные идеологические установки будут 
доминировать в общественном сознании, 
политики сознательно или инстинктивно 
будут искать пути освобождения от такой 
зависимости. В результате подобного 
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«стряхивания» культуры временной гори-
зонт планирующего политического мыш-
ления укорачивается на порядки, а корот-
кий горизонт планирования органично и 
неизбежно заполняется политической бли-
зорукостью в долгосрочной перспективе. 

6. Временной горизонт идеологий зна-
чительно короче временного горизонта 
цивилизационного времени, но последний 
позволяет замечать и выделять отдельные 
долгосрочные политические течения и 
движения, соединять их в общий поток, 
синхронизировать в политическом време-
ни и пространстве… Сливаясь в единое 
направление, поступательное движение, 
самые различные политические течения 
могут уже оцениваться как свидетельство 
прогрессивных изменений, а отступление 
от этого пути – как регресс и ревизионизм, 
предательство идеалов [21. – С. 8–12]. 

Иначе говоря, в то время как цивилиза-
ционное время может выступать «руслом», 
короткоживущие идеологии не могут быть 
основой для преемственности проводимой 
политики в данном направлении. Харак-
терный для истории России процесс ста-
новления и воспроизводства цивилизаци-
онного кода культурогенеза должен учи-
тываться в практике институционального 
строительства на всех ее уровнях и во всех 
ее формах. Представленные характеристи-
ки институтов и их строительства следует 
рассматривать как дополняющие друг 
друга. У В. Н. Расторгуева и В. Н. Княги-
нина они даются с почвенных позиций 
культуры места, у Д. Норта – с универ-
сальных позиций их рационализации. 
Синтетическое понимание двойственности 
институтов возвышает стратега к среднему 
конструкту, представляющему собой соче-
тание иррациональности культурного ко-
да общества и рациональности стратегиче-
ского мышления, сочетание стимулов и 
ограничений в процессе институциональ-
ного регулирования общественных про-
цессов в различном соотношении и с раз-
личной степенью их проявленности  
на разных этапах стратегической деятель-
ности.  

Процедура планирования (реформиро-
вания) институтов представляет собой спо-
соб понижения социальных рисков. Если  
в общественном пространстве в качестве 
специфического игрока проявляется госу-
дарство (с точки зрения крайних либе-
ральных позиций государства здесь быть 
не должно) с присущей ему централизо-
ванной системой планирования, то в це-
лом это приводит к понижению природ-
ных и социальных рисков. Этот факт име-
ет следствием то, что страны с дефицитом 
планирования становятся экономическими 
(сырьевыми, финансовыми, интеллекту-
альными) донорами стран с эффективно 
планируемыми институтами. И наоборот, 
страны с эффективной системой планиро-
вания институтов обеспечивают понижен-
ные риски и тем самым высокую конку-
рентоспособность в мире [9. – С. 60].  
В общем случае успех принадлежит тем, 
чьи институты более эффективны.  

Таким образом, мы утверждаем, что 
наиболее осязаемым и прагматичным 
предметом стратегического планирования 
следует признать институциональное 
строительство, перманентное и скрупулез-
ное воспроизводство ограничивающих и 
стимулирующих свойств институтов при 
доминировании последних. На такой ос-
нове мы констатируем, что не планирова-
ние вообще, не планирование светлого бу-
дущего, но институциональное строитель-
ство, планирование институтов в системе 
государственного управления представля-
ет собой сочетание либеральной логики 
пошаговой инженерии и историцистской 
логики телеологического планирования 
национального развития. И здесь мы сле-
дуем за Н. Я. Данилевским, который пока-
зывает два уровня иерархии истории: сти-
хийную политическую историю (где 
властвует случайность) и историю высшего 
уровня, историю детерминированную, 
пронизанную необходимостью и изучае-
мую научно-логически.  

Еще И. Кант заметил, что разумность 
или закономерность истории – в значи-
тельной мере вопрос масштаба, прило-
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женного к ней. Если масштаб мал, на пер-
вый план выступают случайности, в 
управленческом значении здесь господ-
ствуют пошаговость, метод проб и ошибок. 
Если масштаб крупен, становятся очевид-
ными законосообразные процессы, здесь 
приоритет принадлежит телеологическо-
му планированию. Их сочетание и следует 
признать условием эффективности прак-
тики стратегического планирования.  

При этом следует учитывать, что до-
стижение нового в государственном 
управлении (в процессе регулирования 
общественных отношений, создания 
структур, формировании процедур и пра-
вил игры) всегда связано с новыми инсти-
тутами. 

«Если новых институтов не появилось, 
все разговоры о том, что у нас есть разви-
тие, трансформация, это не более чем 
движение в горнем мире смысловых гал-
люцинаций» [8]. 

Стратег, осуществляющий направляе-
мое развитие, разделяет представление  
о том, что разные народы и государства по 

уровню своего развития различаются в за-
висимости от эффективности институтов 
(по Д. Норту – систем планирования), но 
разные народы и государства достигают 
успеха тогда и только тогда, когда нацио-
нальные институты не только эффектив-
ны, но и адекватны цивилизационной ис-
тории культурогенеза своего народа. Ин-
ституты, в свою очередь, отличаются 
меньшим (но необходимым и достаточ-
ным) числом ограничений и большим (но 
не безбрежным) объемом стимулов для ре-
ализации инноваций, одновременно обла-
дают и жесткостью, и гибкостью. При та-
ком подходе диалектика свойств и дина-
мика ядра институтов (ограничения – сти-
мулы, жесткость – гибкость, тактическая 
роль ограничений – стратегическая роль 
стимулов) дают эвристический аппарат не 
только для понимания успехов и неудач 
разных стран и народов, не только для по-
нимания успехов и неудач конкретных 
стран в историческом измерении, но и для 
проектирования самих институтов и 
управления ими. 
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