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Введение

Экономическое развитие общества и государства всегда явля-
ется центральной темой политического и управленческого дис-
курса. Это неслучайно, т. к. в современном обществе экономика 
определяет буквально все: от уровня и продолжительности жиз-
ни населения до оборонного потенциала и безопасности госу-
дарства.

Россия, пережив сложные девяностые годы, которые многи-
ми назывались «переходными», спустя более чем 15 лет реформ 
восстановив свой экономический потенциал до уровня 1990 года, 
оказалась перед выбором парадигмы экономического развития. 
Существует шанс выбрать устойчивое экономическое развитие 
с опорой на собственные ресурсы и собственные рынки сбыта, 
начать реализовывать планомерную и системную политику фор-
мирования в России сильной, сбалансированной и развитой эко-
номики, обеспечивающей высокий уровень жизни и потенциал 
развития российских граждан, защиту и реализацию националь-
ных интересов.

С целью научно-практического осмысления стоящего перед 
Россией выбора и выработки экономической политики России 
Центром проблемного анализа и государственно-управленческо-
го проектирования в 2006–2008 гг. был реализован масштабный 
проект по разработке Экономической доктрины Российской Фе-
дерации1.

Немаловажную роль в подобных проектах играет адаптиро-
ванная к их содержанию государственная система управления со-
циально-экономическим развитием, которая должна обеспечить 
реализацию разработанных решений, социально-экономическое 
развитие в долгосрочном будущем и своевременное реагирова-
ние на новые вызовы.

Иногда в упрощенной дискуссии государственное управле-
ние экономическим развитием отождествляют с управлением 
хозяйствующими субъектами, которое имело место в огосударс-
твленной экономике. Но речь в данном случае идет совершенно 
о другом.

1 Государственная экономическая политика и Экономическая доктрина Рос-
сии. К умной и нравственной экономике. В 5 т. М.: Научный эксперт, 2008 г.
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Управление рассматривается как воздействие условий на эко-
номическое поведение субъектов экономической деятельности. 
Что это за условия? Налоги, таможенные условия, инвестицион-
ные и финансовые условия, кредитные и т. п. Именно они и мно-
гие другие определяют самостоятельность экономических реше-
ний независимых хозяйствующих субъектов.

Кто перечисленные условия задает? — Государство. Вот эта его 
функция по созданию экономических условий хозяйствования и 
определяется авторами как государственное управление эконо-
мическим развитием. Для ее осуществления в системе государс-
твенного управления должна быть соответствующая подсистема, 
состоящая из органов, их полномочий и связей.

С целью анализа и разработки подобной подсистемы в рам-
ках предложенной Экономической доктрины РФ было проведено 
исследование нормативно-правовых и организационно-функ-
циональных оснований современного фактического управления 
социально-экономическим развитием в России на федеральном 
уровне.

Действующая система основана на упрощенном тезисе о мини-
мизации участия государства в экономической сфере, находится 
в процессе постоянного переделывания, мало сбалансирована по 
целям управления. Представляет большой интерес детальная ре-
визия ее состояния. Кроме того, это понимание необходимо для 
построения новой модели системы государственного управления 
для реализации предлагаемой Экономической доктрины Россий-
ской Федерации.

В результате в настоящей монографии представлены предло-
жения по совершенствованию существующей системы государ-
ственного управления.

Уже после подготовки рукописи к печати, в структуре Пра-
вительства РФ были произведены изменения, частично совпа-
дающие с предложениями авторов. Однако эти косметические 
внесистемные меры никоим образом не изменили общие выводы 
работы.

Авторы благодарят сотрудников Центра проблемного анализа 
и государственно-управленческого проектирования за помощь в 
работе над книгой.
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Авторы будут также благодарны за критические замечания и 
предложения, которые можно присылать по адресу:

107078, Москва, ул. Каланчевская, д. 15, под. 1, эт. 5;
Центр проблемного анализа и государственно-управленчес-

кого проектирования
Тел. (факс): 8–495–981–57–03 (04, 14);
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Глава 1. Нормативное (номинальное) 
задание механизма государственного 

управления экономическим развитием

Состояние управления экономическим развитием как целевой 
государственной функции, организации реализации функций 
планирования, исполнения, контроля и его мониторинга весьма 
важно для успешного экономического развития каждой страны. 
Россия не исключение.

Поэтому огромный интерес представляет фактическое по-
ложение дел в этой области в современной российской государ-
ственной практике.

Вопрос о государственном управлении экономическим и со-
циальным развитием представляет одну из самых сложных и 
дискуссионных проблем современной политической практики в 
большинстве стран мира. Сильное влияние на теоретические раз-
работки и практические решения оказывают существующие про-
тиворечия в развитии процессов глобализации на пространстве 
мирового хозяйства, неоднозначность результатов, полученных 
в процессе проведения масштабных экономических и политичес-
ких реформ во многих странах мира.

Наиболее остро все это проявилось в ходе рыночных эко-
номических трансформаций в России, поскольку на начальном 
этапе преобразований без должной проверки для реализации 
проводимой экономической политики использовались довольно 
спорные постулаты модных теорий о якобы «несовместимости» 
рыночных реформ с государственным управлением в сфере эко-
номики.

На сегодняшний день имеется много фактов, подтверждаю-
щих, что во всех самодостаточных и динамично развивающихся 
странах именно государство, в лице расширенного правитель ства, 
может успешно инициировать экономические и управленческие 
реформы, беря на себя организацию активных действий по мо-
дернизации и повышению эффективности проводимой экономи-
ческой политики в своих странах. Потребность усиления госу-
дарственных управленческих действий в экономической области 
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крайне актуальна для нашей страны в условиях, когда имеются 
грубые просчеты в выборе стратегии и тактики для осуществле-
ния реформ и требуется переход к новой модели экономического 
развития.

Предмет дальнейшего анализа — механизм государственно-
го управления экономическим развитием, точнее, его норматив-
но-правовое (номинальное) воплощение. Необходимо изучить 
нормативно-правовые основания построения и организации 
функции управления экономическим развитием, вернее то, как 
это должно быть в соответствии с действующими нормативными 
правовыми актами. Вполне понятно, что должное и реальное не 
во всем совпадают.

При проведении анализа исследуются основные функции уп-
равления экономическим развитием: планирование, исполнение, 
контроль и мониторинг, и предпринимается попытка выяснить 
как все это фактически устроено в современной России.

Функция планирования в государственном управлении 
экономическим развитием

Планирование в экономике — это вид управленческой де-
ятельности, направленной на определение целей управляемой 
системы, поиск наиболее эффективных методов и средств, необ-
ходимых для достижения этих целей, определение сроков, субъ-
ектов исполнения, формирование системы показателей, отража-
ющих ход работ по достижению поставленных целей. В целом 
это разработка планов, описывающих и определяющих будущее 
состояние экономической системы.

Планирование включает прежде всего разработку будущих 
решений уполномоченными на то органами и должностными ли-
цами. Результатом планирования всегда является какой-то доку-
мент-план — намеченная на определенный период работа с указа-
нием ее целей, содержания, объема, методов, последовательности 
и сроков выполнения. В систему планирования экономического 
развития входят два основных инструмента — прогнозирование 
и программирование.

В ходе анализа авторы опирались на официальные норматив-
ные правовые акты, в которых модальность, естественно, импера-
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тивна: такой-то орган делает то-то, составляет то-то, прогнозиру-
ет то-то. Это в большинстве случаев вполне разумно, однако, на 
практике далеко не все из таких нормативно-правовых предпи-
саний осуществляется. Тем не менее текст анализа, естественно, 
следует стилистике нормативно-правовых актов. В случае же от-
хождения от предписаний следуют авторские выводы и ремарки.

Статьей 71 Конституции Российской Федерации (п. «е») к ве-
дению Российской Федерации отнесены федеральные програм-
мы в области государственного и экономического развития2. 
В соответствии со ст. 14 Федерального конституционного закона 
«О Правительстве Российской Федерации» от 17 декабря 1997 г. 
№ 2-ФКЗ3 (далее — Закон о правительстве) к полномочиям Пра-
вительства Российской Федерации в сфере экономики относятся: 
прогнозирование социально-экономического развития Россий-
ской Федерации, разработка и осуществление программ разви-
тия приоритетных (отметим это ограничение, задав вопрос, — а 
кто должен заниматься неприоритетными отраслями?) отраслей 
экономики. Правительство реализует эти полномочия самосто-
ятельно, а отдельные полномочия делегирует министерствам и 
иным федеральным органам исполнительной власти.

Основным нормативным правовым актом, регулирующим 
вопросы прогнозирования и программирования в государствен-
ном управлении экономическим развитием, является Федераль-
ный закон «О государственном прогнозировании и программах 
социально-экономического развития Российской Федерации» от 
20 июля 1995 г. № 115-ФЗ4 (далее — Закон о прогнозировании). 

2 Попутно необходимо заметить, что федеральные полномочия в сфере пла-
нирования экономического развития отнюдь не ограничены только указанной 
нормой Конституции Российской Федерации. Планирование в сфере эконо-
мики затрагивает практически все аспекты жизнедеятельности государства, 
следовательно, правовую основу для реализации полномочий в сфере плани-
рования социально-экономического развития составляют практически все 
исключительные полномочия Российской Федерации, а также полномочия, 
находящиеся в совместном ведении Российской Федерации и ее субъектов.

3 Федеральный конституционный закон «О Правительстве Российской Феде-
рации» от 17 декабря 1997 г. № 2-ФКЗ (с изм. от 31 декабря 1997 г., 19 июня, 3 но-
ября 2004 г., 1 июня 2005 г., 30 января, 2 марта 2007) // СЗ. 1997. № 51. Ст. 5712.

4 Федеральный закон РФ «О государственном прогнозировании и програм-
мах социально-экономического развития Российской Федерации» от 20 июля 
1995 г. № 115-ФЗ // СЗ. 1995. № 30. Ст. 2871.
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В соответствии с ним Правительство Российской Федерации 
осуществляет прогнозирование и программирование на кратко-, 
средне- и долгосрочную перспективы (п. 1 ст. 2).

Долгосрочное прогнозирование социально-экономическо-
го развития осуществляется раз в пять лет на десятилетие. На 
основе прогноза социально-экономического развития на дол-
госрочную перспективу Правительство Российской Федерации 
организует разработку Концепции социально-экономического 
развития Российской Федерации на долгосрочную перспекти-
ву (ст. 3) — системы представлений о стратегических целях и 
приоритетах социально-экономической политики государства, 
о важнейших направлениях и средствах реализации указанных 
целей (ст. 1).

Однако Концепция социально-экономического развития Рос-
сийской Федерации на долгосрочную перспективу спустя более 
десяти лет после принятия соответствующего закона так и не 
принята.

Спустя лишь четыре года с даты принятия закона было приня-
то решение о создании рабочей группы для координации работы 
по разработке стратегического плана развития Российской Феде-
рации на долгосрочную перспективу, утвержденного распоряже-
нием Правительства Российской Федерации5 в 1999 г. (сам состав 
утратил силу в 2001 г.), а также Постановление Правительства 
Российской Федерации 1999 г. «О прогнозе развития государс-
твенного сектора экономики Российской Федерации»6, определя-
ющее какие предприятия относятся к государственному сектору 
экономики и ответственные органы исполнительной власти.

Эти два примера наглядно демонстрируют уровень исполни-
тельской дисциплины в современных правительствах и качество 
реализации соответствующей функции на практике.

Важно отметить, что прогнозирование осуществляется Ми-
нистерством экономического развития и торговли Российской 

5 Распоряжение Правительства РФ от 1 декабря 1999 г. № 2021-р // СЗ. 1999. 
№ 50. Ст. 6247.

6 Постановление Правительства РФ от 4 января 1999 г. № 1 «О прогнозе раз-
вития государственного сектора экономики Российской Федерации» // СЗ. 
1999. № 2. Ст. 304.
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Федерации (далее — Минэкономразвития России), которое в ос-
новном касается только бюджетного процесса7.

На основании средне — и краткосрочных прогнозов разра-
батываются программы социально-экономического развития 
Российской Федерации — комплексные системы целевых ори-
ентиров социально-экономического развития и планируемых 
государством эффективных путей и средств достижения указан-
ных ориентиров, либо концепции социально-экономического 
развития на среднесрочный период. Особый вид краткосрочной 
программы — план-прогноз функционирования экономики Рос-
сийской Федерации, содержащий основные макроэкономические 
показатели, характеризующие состояние экономики (ст. 184 Бюд-
жетного кодекса Российской Федерации).

На практике же происходит разработка только тех докумен-
тов, которые требуются в рамках бюджетного процесса. Это не 
единственный пример, вскрывающий статус-кво, в соответствии 
с которым в системе государственного управления гипертрофи-
рована роль Минфина России, которая выходит за пределы его 
естественных полномочий, что происходит на фоне бездеятель-
ности Минэкономразвития России в сфере прогнозирования, 
программирования и вообще какого-либо управления экономи-
ческим развитием.

Прогнозы социально-экономического развития в соответ-
ствии с требованиями законодательства должны включать коли-
чественные показатели и качественные характеристики развития 
макроэкономической ситуации, экономической структуры, науч-
но-технического развития, внешнеэкономической деятельности, 
динамики производства и потребления, уровня и качества жиз-
ни, экологической обстановки, социальной структуры, а также 
систем образования, здравоохранения и социального обеспече-
ния населения (п. 5 ст. 2 «О государственном прогнозировании 
и программах социально-экономического развития Российской 
Федерации»). К таким показателям, исходя из перечня, данно-
го в Постановлении Правительства Российской Федерации от 
30 марта 2002 г. № 186 «О разработке прогноза социально-эконо-

7 См., например: Письмо от 5 сентября 2006 г. № 13110-АБ/ДОЗ «О разработ-
ке уточненного прогноза социально-экономического развития Российской 
Федерации на 2007 год и параметров прогноза на период до 2009 года».
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мического развития Российской Федерации на 2003 год и проек-
та Федерального закона «О федеральном бюджете на 2003 год», 
параметров прогноза социально-экономического развития Рос-
сийской Федерации до 2005 года и перспективного финансового 
плана до 2005 года», можно отнести:

динамику и структуру валового внутреннего продукта;
прогноз инфляции, в том числе прогноз роста цен на все 
товары (кроме плодоовощной продукции) и прогноз роста 
цен и тарифов на платные услуги;
объемы производства продукции (товаров, работ, услуг) с 
выделением объемов производства подакцизных товаров и 
минерального сырья, подлежащих обложению акцизами, а 
также объемов добычи углеводородного сырья, облагаемого 
налогом на добычу полезных ископаемых;
амортизационные отчисления;
среднегодовую стоимость имущества организаций, подле-
жащего амортизации;
оборот розничной торговли;
платные услуги населению;
численность занятых в экономике;
инвестиции в основной капитал по всем источникам финан-
сирования, в том числе за счет средств федерального бюд-
жета;
фонд заработной платы;
величину прожиточного минимума в расчете на душу насе-
ления и по основным социально-демографическим группам 
населения;
прибыль (доходы);
экспорт и импорт товаров (п. 3 Постановления);
соотношение между величиной прожиточного минимума 
трудоспособного населения и минимальным размером оп-
латы труда, а также размеры стипендий, пособий и других 
обязательных социальных выплат и предложения по поряд-
ку индексации (повышения) оплаты труда работников ор-
ганизаций бюджетной сферы, базовой части трудовых пен-
сий, денежного содержания федеральных государственных 
служащих, денежного довольствия военнослужащих (п. 4 
Постановления).

−
−

−

−
−

−
−
−
−

−
−

−
−
−
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Совершенно очевидно, что этот перечень показателей значи-
тельно шире сферы ведения Минфина России. Но и он не пред-
ставляется достаточным для выработки системного прогноза 
социально-экономического развития, хотя в целом вполне обос-
нован. Реальных же процедур и механизмов влияния этих пока-
зателей на параметры формируемого бюджета, как и фактическо-
го влияния, в настоящее время не существует.

В соответствии со ст. 183 Бюджетного кодекса Российской 
Федерации исходными макроэкономическими показателями для 
составления проекта бюджета являются объем валового внут-
реннего продукта на очередной финансовый год и темпы роста 
валового внутреннего продукта в очередном финансовом году, а 
также уровень инфляции.

Иных макроэкономических показателей для составления про-
екта бюджета в законодательстве не указано.

Таким образом, налицо серьезный пробел в законодательстве, 
делающий прогнозы социально-экономического развития прак-
тически бесполезными.

Разработка прогноза социально-экономического развития на 
очередной финансовый год и уточнение параметров среднесроч-
ного прогноза социально-экономического развития Российской 
Федерации осуществляется уполномоченным органом исполни-
тельной власти (п. 2 ст. 184 Бюджетного кодекса). Таким органом 
является Минэкономразвития России (п. 4 Положения о Минэко-
номразвития России).

Непосредственно разработкой прогнозов в министерстве за-
нимается Сводный департамент макроэкономического прогно-
зирования (далее — СДМП) в соответствии с п. 1.1 Положения о 
Сводном департаменте макроэкономического прогнозирования, 
утвержденного приказом Минэкономразвития России от 25 сен-
тября 2006 г. № 297).

СДМП совместно с заинтересованными структурными под-
разделениями министерства осуществляют:

разработку проекта сценарных условий социально-эконо-
мического развития Российской Федерации на очередной 
прогнозный период;
организационные работы по подготовке материалов прогно-
за социально-экономического развития Российской Федера-

−

−
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ции во взаимодействии со структурными подразделениями 
министерства и иными федеральными органами исполни-
тельной власти;
разработку совместно с заинтересованными структурными 
подразделениями министерства прогнозы социально-эко-
номического развития Российской Федерации на долго-, 
средне- и краткосрочный периоды, включая прогнозиро-
вание структурных сдвигов в экономике, научно-техничес-
кого прогресса, территориального развития национальной 
экономики, развития финансовой, денежной и социальной 
сфер, потребительского рынка;
прогнозирование индексов цен и индексов-дефляторов, а 
также показателей системы национальных счетов, баланса 
денежных доходов и расходов населения, баланса трудовых 
ресурсов, балансов отдельных видов продовольственных и 
непродовольственных товаров, баланса инвестиционных 
ресурсов и платежного баланса, показателей оплаты труда, 
занятости, доходов и потребления домашних хозяйств;
разработку совместно с заинтересованными структурными 
подразделениями министерства прогноза социально-эконо-
мического развития Российской Федерации по видам эко-
номической деятельности, в том числе в сфере социальных 
услуг, на кратко-, средне- и долгосрочный периоды;
участие в разработке прогноза основных показателей разви-
тия внешней торговли Российской Федерации и проведении 
макроэкономического анализа мирового рынка.

Таким образом, одно единственное структурное подразделение 
министерства должно заниматься практически всеми видами про-
гнозирования в области социально-экономического развития стра-
ны! Фактически же оно должным образом этим не занимается.

Принимая во внимание, что данная деятельность не регла-
ментирована, процедуры обмена информацией, согласования 
позиций различных структурных подразделений министерства и 
иных федеральных органов исполнительной власти не установле-
ны, высокой эффективности от этой деятельности ожидать весь-
ма сложно.

При этом важно отметить, что всем необходимым управлен-
ческим инструментарием для повышения эффективности этой 

−

−

−

−
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деятельности наделены как Минэкономразвития России, так и 
Правительство Российской Федерации. Достаточно хотя бы раз-
работать административный регламент реализации этой функ-
ции в соответствии с установленным порядком8, который поз-
волил бы нормативно урегулировать многие организационные 
вопросы, а также выявить проблемы, требующие решения на 
более высоком уровне. Отсутствие этого документа может быть 
объяснено только соответствующим отношением (по крайней 
мере до 2008 г.) руководства Минэкономразвития России к этой 
проблеме.

Еще одним доказательством бесполезности существующего 
механизма разработки прогнозов является порядок формирова-
ния плана-прогноза для формирования проекта федерального 
бюджета.

Федеральные органы исполнительной власти разрабатыва-
ют планы-прогнозы функционирования экономики Российской 
Федерации, содержащие основные макроэкономические показа-
тели, характеризующие ее состояние, а Правительство РФ осу-
ществляет выбор плана-прогноза. Но на основании выбранного 
Правительством РФ плана-прогноза Минфин России по-своему 
осуществляет разработку основных характеристик федерально-
го бюджета и распределения расходов федерального бюджета в 
соответствии с функциональной классификацией как и проек-
тировок основных доходов и расходов федерального бюджета на 
среднесрочную перспективу (п. 5 ст. 184).

Складывается впечатление, что зачастую Минфин России 
поставлен выше Правительства РФ, как интегрирующего орга-
на. В этом заключается одна из причин, по которой вместо эко-
номической политики в стране реализуется политика финансо-
вой стабилизации.

К высшим субъектам планирования экономического разви-
тия можно отнести: Президента Российской Федерации, Прави-
тельство Российской Федерации, Центральный банк Российской 
Федерации.

8 См.: Постановление Правительства Российской Федерации от 11 ноября 
2005 г. № 679 «О порядке разработки и утверждения административных рег-
ламентов исполнения государственных функций и административных регла-
ментов предоставления государственных услуг» // СЗ. 2005. № 47. Ст. 4933.
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Согласно Федеральному закону «О государственном прогно-
зировании и программах социально-экономического развития 
Российской Федерации», Президент Российской Федерации яв-
ляется одним из важнейших субъектов принятия решений о пла-
нировании.

Первое после вступления в должность Послание Президента 
Российской Федерации Федеральному Собранию должно содер-
жать раздел, посвященный концепции социально-экономическо-
го развития Российской Федерации на среднесрочную перспек-
тиву. В специальном разделе каждого (и последующих) послания 
должно характеризоваться состояние экономики Российской 
Федерации, формулироваться и обосновываться стратегичес-
кие цели и приоритеты социально-экономической политики го-
сударства, направления реализации указанных целей, главные 
задачи, подлежащие решению на федеральном уровне, должны 
приводиться важнейшие целевые макроэкономические показа-
тели, характеризующие социально-экономическое развитие Рос-
сийской Федерации на среднесрочную перспективу.

Правительство РФ разрабатывает программу социально-эко-
номического развития Российской Федерации на среднесрочную 
перспективу исходя из положений Послания Президента РФ Фе-
деральному Собранию (ст. 4). Правительство РФ в соответствии 
с Конституцией РФ, федеральными законами, указами, распо-
ряжениями и поручениями Президента Российской Федерации 
принимает программы социально-экономического развития 
страны и планы действий по их реализации (п. 16 Регламента 
Правительства РФ).

Но достаточно ознакомиться с существующими посланиями 
Президента РФ, чтобы убедиться, что на их основании правитель-
ству практически невозможно в строгом соответствии с цитиро-
ванной нормой выполнять управленческие действия. Проблема 
посланий Президента РФ состоит в том, что они скорее имеют не 
управленческий, а идейно-политический характер.

На практике в посланиях Президента Российской Федерации 
нет четко обозначенных разделов, посвященных состоянию эко-
номики и постановке целей. Это касается любых тем, послания 
не являются отчетами, они представляют собой «живые» обра-
щения и поэтому все изложенные в нем темы не располагаются 
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в определенном по главам и разделам порядке, но в нем в общем 
отражены и состояние экономики, и цели.

Приведем характерные примеры. Из Послания Президен-
та Российской Федерации Федеральному Собранию от 10 мая 
2006 г.:

«В посланиях последних лет были сформулированы основные 
приоритеты социально-экономической политики на ближайшее 
десятилетие»;

«Мы уже приступили к осуществлению конкретных шагов по 
изменению структуры нашей экономики — об этом ранее много 
говорили, приданию ей инновационного качества. Считаю, что 
предпринимаемые Правительством шаги в этом направлении 
правильны. Но при этом отмечу следующее.

Во-первых, государственные инвестиции необходимы, ко-
нечно, но они — не единственное средство достижения цели. Во-
вторых, важен не столько их объем, сколько умение правильно 
выбрать приоритеты. И при этом крайне важно сохранить от-
ветственную экономическую политику, избранную нами пять лет 
назад.

Сегодня — после длительного периода жизни в условиях бюд-
жетного дефицита и резких колебаний курса рубля — ситуация 
кардинально меняется, и следует сохранить достигнутую финан-
совую стабильность как одно из базовых условий повышения до-
верия людей к государству. Условие готовности предпринимате-
лей вкладывать деньги в развитие бизнеса»9.

Из Послания Президента Российской Федерации Федераль-
ному Собранию от 26 апреля 2007 г.:

«Сейчас Россия не только полностью преодолела длительный 
спад производства, но и вошла в десятку крупнейших экономик 
мира. За период с 2000 г. более чем в два раза увеличились реаль-
ные доходы населения»;

«Время показало, что такая политика была правильной, оп-
равданной. Мы добились последовательного снижения инфля-
ции, и это позитивно сказалось на росте реальных денежных 
доходов граждан, это способствовало устойчивому развитию 
экономики»;

9 Послание Президента РФ Федеральному Собранию РФ от 10 мая 2006 г. // 
Российская газета. 2006. № 97. 11 мая.
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«Что касается проектов, финансируемых за счет институтов 
развития, то они, считаю, должны быть посвящены решению 
важнейших задач в экономике. Первое — это устранение инфра-
структурных ограничений роста. Второе — повышение эффек-
тивности использования природных ресурсов. И третье — мо-
дернизация и развитие высокотехнологичных промышленных 
производств».

Подобная стилистика в посланиях является традиционной. 
Можно привести достаточно много доводов как в обоснование 
правильности такого подхода, так и его критики.

С одной стороны, Послание Президента Российской Феде-
рации Федеральному Собранию должно являться живым обра-
щением, это одна из важнейших наглядных, публичных форм 
диалога ветвей власти, оно имеет важнейшее идеологическое и 
политическое значение. Не случайно собственно само выступ-
ление Президента РФ перед Федеральным Собранием РФ всегда 
вызывает повышенный интерес СМИ, населения, органов госу-
дарственной власти и местного самоуправления любых уровней. 
Однако для реализации озвученных предложений такого форма-
та явно недостаточно.

В связи с этим представляется целесообразным предусмот-
реть два формата послания Президента:

1) публичный, представляющий собой непосредственно вы-
ступление перед палатами Федерального Собрания РФ;

2) управленческий, представляющий собой развернутый и 
формально структурированный документ, который можно 
применять в государственном управлении как с точки зре-
ния управления, так и с точки зрения контроля.

Центральный банк Российской Федерации (ЦБ РФ) прово-
дит анализ и прогнозирование состояния экономики Российской 
Федерации в целом и по регионам, прежде всего денежно-кре-
дитных, валютно-финансовых и ценовых отношений (ст. 4 Феде-
рального закона «О Центральном банке Российской Федерации 
(Банке России)»10.

Министерство экономического развития и торговли Россий-
ской Федерации осуществляет анализ социально-экономических 

10 Федеральный закон «О Центральном банке Российской Федерации (Банке 
России)» от 10 июля 2002 г. № 86-ФЗ // СЗ. 2002. № 28. Ст. 2790.
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процессов, сводных финансовых балансов по Российской Феде-
рации, субъектам и регионам Российской Федерации, отраслям и 
сферам экономики, разработку годовых, ежеквартальных и еже-
месячных докладов о состоянии экономики (п. 5.3.1 Положения о 
Минэкономразвития России).

Министерство финансов Российской Федерации осущест-
вляет сбор, обработку и анализ информации о состоянии госу-
дарственных и муниципальных финансов (п. 5.3.23 Положения 
о Министерстве финансов Российской Федерации), а также осу-
ществляет непосредственное составление проектов бюджетов 
Российской Федерации.

Официальные статистические данные предоставляются Фе-
деральной службой государственной статистики Президенту РФ, 
Правительству РФ, Федеральному Собранию РФ, иным органам 
государственной власти и органам местного самоуправления (п. 5.3 
Положения о Федеральной службе государственной статистики).

Основными субъектами, осуществляющими систематизацию 
прогнозных и программных данных, являются Правительство 
Российской Федерации (на федеральном уровне), органы испол-
нительной власти субъектов Российской Федерации и органов 
местного самоуправления (на уровне субъектов и местном уров-
не соответственно).

Непосредственно систематизацией занимается Министерство 
экономического развития и торговли РФ. Оно осуществляет раз-
работку государственных прогнозов социально-экономического 
развития Российской Федерации, субъектов и регионов Россий-
ской Федерации, муниципальных образований, отраслей и сек-
торов экономики на кратко-, средне — и долгосрочный периоды, 
прогнозных расчетов общеэкономических показателей системы 
национальных счетов (п. 5.3.2 Положения о Министерстве эконо-
мического развития и торговли РФ).

Правительство РФ разрабатывает программу социально-эко-
номического развития Российской Федерации на среднесрочную 
перспективу исходя из положений, содержащихся в Послании 
Президента РФ Федеральному Собранию. Порядок разработки 
прогноза социально-экономического развития Российской Феде-
рации на среднесрочную перспективу определяется самим Пра-
вительством РФ.
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Однако по факту этот порядок не разработан и регулируется 
Регламентом Правительства РФ. Таким образом, еще раз нужно 
отметить фактическую неурегулированность вопросов реализа-
ции функций прогнозирования и программирования, теперь уже 
на уровне Правительства Российской Федерации. Отсутствие 
нормативно-правового регулирования в данном случае служит 
не только косвенным доказательством неэффективности данного 
процесса, но и свидетельствует об отсутствии заинтересованнос-
ти в реализации данной функции.

Исходя из этого можно сделать следующие выводы относи-
тельно номинального нормативно-правового закрепления функ-
ции планирования в управлении экономическим развитием Рос-
сийской Федерации.

Планирование государственного управления экономическим 
развитием базируется на прогнозных данных, разработанных 
Правительством РФ и иными органами исполнительной власти. 
Главным субъектом, определяющим целеполагание и направля-
ющим деятельность по программированию, является Президент 
Российской Федерации, который определяет основные направ-
ления работы в данной области в своем Бюджетном послании и 
Ежегодном Послании Президента РФ Федеральному Собранию 
Российской Федерации.

При этом в деятельности как Президента РФ, так и Правитель-
ства РФ нет должной четкости формулирования целей и спосо-
бов их достижения. Долгосрочное стратегическое планирование 
в Российской Федерации в настоящее время отсутствует, средне-
срочное — фактически подменено бюджетным процессом.

Деятельность по прогнозированию и программированию не-
разрывно связана с деятельностью по формированию бюджета. 
В связи с этим и указанием в ст. 5 Федерального закона «О госу-
дарственном прогнозировании и программах социально-эконо-
мического развития Российской Федерации» о том, что данная 
статья применяется в части, не противоречащей Бюджетному 
кодексу Российской Федерации, который также регламентирует 
деятельность по прогнозированию и программированию (гл. 20), 
целесообразно консолидировать Федеральный закон «О государ-
ственном прогнозировании и программах социально-экономичес-
кого развития Российской Федерации» в Бюджетный кодекс РФ.
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Таким образом, деятельность по планированию, а также не-
разрывно связанная с ней деятельность по формированию и ис-
полнению бюджета может регулироваться одним нормативным 
правовым актом, что повысит эффективность деятельности как в 
области непосредственно планирования, так и бюджета вообще.

Функция исполнения в государственном управлении 
экономическим развитием

Согласно теории права, исполнение — это одна из форм реа-
лизации права, которая, в отличие от соблюдения (пассивное воз-
держание от совершения действий, находящихся под запретом), 
требует активных действий, связанных с претворением в жизнь 
обязывающих предписаний, осуществлением возложенных обя-
занностей. Функция исполнения в государственном управлении 
экономическим развитием принадлежит органам исполнитель-
ной власти.

Исполнительная власть — самостоятельная ветвь публичной 
власти в государстве, осуществляющая полномочия по управле-
нию государственными делами: подзаконное правовое регулиро-
вание, административное управление и др.

Роль исполнительной власти особенно важна, когда прово-
дятся реформы, поскольку на ее плечи ложится главная тяжесть 
проведения глубоких хозяйственных преобразований и создания 
рыночной экономики. Исполнительную власть в Российской Фе-
дерации представляют Правительство РФ, министерства и иные 
ее органы. Органы исполнительной власти, помимо исполнения 
норм права, также имеют полномочия к применению права — 
комплексной властной деятельности по реализации правовых 
норм, сочетающей в себе одновременно разные поведенческие 
акты.

Основным нормативно-правовым актом, регулирующим ис-
полнение в государственном управлении экономическим разви-
тием (в том числе по времени и процедурам) является Регламент 
Правительства РФ11. Согласно Регламенту, Правительство РФ 
принимает программы социально-экономического развития 

11 Регламент Правительства РФ (утв. постановлением Правительства РФ от 
1 июня 2004 г. № 260 в ред. от 27 мая 2006 г. № 322).
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страны и планы действий по их реализации, а также планирует 
свою законопроектную деятельность (п. 16).

Федеральные министерства, иные федеральные органы ис-
полнительной власти (федеральные службы и федеральные 
агентства), руководство деятельностью которых осуществляет 
Правительство РФ, организуют свою работу в соответствии с 
утверждаемыми Правительством РФ планами и показателями 
деятельности. Порядок и сроки представления указанными ор-
ганами проектов планов работы на очередной год и прогнозных 
значений основных показателей своей деятельности, а также 
представления отчетов об их исполнении определяются Прави-
тельством РФ (п. 17).

Порядок взаимодействия федеральных органов исполнитель-
ной власти и порядок их внутренней организации регулируется 
регламентами соответствующих органов исполнительной влас-
ти, принятыми в соответствии с постановлениями Правитель-
ства РФ12.

Порядок работы Министерства экономического развития 
и торговли РФ и его взаимодействия с подведомственными и 
иными органами исполнительной власти регулируется Регла-
ментом Министерства экономического развития и торговли 
РФ, утвержденным приказом Минэкономразвития России от 
14 сентября 2005 г. № 220. Аналогичные регламенты также при-
няты практически всеми федеральными органами исполнитель-
ной власти.

К сожалению, анализ действующих административных рег-
ламентов показывает, что все они принимаются в основном для 
реализации отдельных частных функций, как правило, не на-
правленных собственно на интегральную функцию исполнения 
в рамках управления экономическим развитием. Это представ-
ляется значительным пробелом в практике деятельности Пра-
вительства Российской Федерации и конкретных федеральных 
органов исполнительной власти, особенно Минэкономразвития 
России.

12 Постановления Правительства РФ от 19 января 2005 г. № 30 «О типовом 
регламенте взаимодействия федеральных органов исполнительной власти» и 
от 28 июня 2005 г. № 452 «О типовом регламенте внутренней организации фе-
деральных органов исполнительной власти».
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К контрольным параметрам исполнения относятся сроки ис-
полнения и сроки уведомления о статусе выполнения, ответс-
твенные лица (органы, структурные подразделения), согласо-
ванность с иными органами, составление отчетов о выполнении. 
Контрольные параметры устанавливаются в нормативно-право-
вых актах, регулирующих процедуру исполнения (например, Рег-
ламент Правительства РФ), а также в иных правовых актах (не 
нормативных), чаще всего в поручениях, например, Президен-
та РФ, Председателя Правительства РФ.

Исполнение в государственном управлении экономическим 
развитием обязательно должно основываться, помимо прочего, 
на статистических данных, характеризующих состояние эконо-
мики. Разработка и совершенствование системы таких статисти-
ческих показателей является полномочием Федеральной службы 
государственной статистики. В свою очередь исполнители долж-
ны предоставлять Федеральной службе государственной статис-
тики необходимые статистические данные.

В принципе каждое министерство и иные федеральные орга-
ны исполнительной власти имеют полномочия в сфере управле-
ния экономическим развитием, в большей или меньшей степени, 
прямо или косвенно.

В управлении экономическим развитием заняты такие минис-
терства и иные органы исполнительной власти, которые оказы-
вают прямое (и осознанное) влияние на экономическое развитие 
страны, перед которыми поставлена такая цель. К ним можно 
отнести Министерство экономического развития и торговли 
РФ — ведущий орган управления экономическим развитием, 
Министерство финансов РФ — орган, разрабатывающий бюд-
жет и бюджетную политику, порядок ведения отчетности, Ми-
нистерство промышленности и энергетики РФ, Министерство 
транспорта РФ, Министерство информационных технологий и 
связи РФ, Министерство сельского хозяйства РФ, целью которых 
является развитие соответствующих отраслей, Министерство 
регионального развития РФ, отвечающее за развитие субъектов 
Российской Федерации и муниципальных образований, рынка 
жилищно-коммунального хозяйства, Министерство природных 
ресурсов РФ — орган, отвечающий за эффективное использова-
ние и сохранность природных ресурсов.
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Такие министерства, как Министерство здравоохранения 
и социального развития РФ, Министерство образования и на-
уки РФ, Министерство культуры и массовых коммуникаций РФ 
оказывают влияние на экономическое развитие в той мере, на-
сколько эффективно они работают в сфере собственных полно-
мочий — социальное развитие, уровень образования, состояние 
науки и культуры.

Подведем некоторые итоги. Исполнение довольно подроб-
но регламентировано на высшем уровне исполнительной влас-
ти Правительства РФ — Регламентом, аналогичные регламенты 
приняты и в большинстве министерств, федеральных служб, фе-
деральных агентств, но пока не во всех13.

Помимо регламентов внутренней деятельности министерств 
и всех органов исполнительной власти имеет смысл создать меж-
ведомственные регламенты (работа в этом направлении также 
ведется). Создаются они в целях осуществления сходных и близ-
ких полномочий, сотрудничества, повышения эффективности 
работы и устранения коллизий. Утверждаются такие регламенты 
совместными решениями органов14.

В то же время проблема четкой правовой регламентации ис-
полнительской деятельности все еще остается актуальной, осо-

13 Например, Регламент Министерства экономического развития и тор-
говли РФ, утвержден приказом Минэкономразвития России от 14 сентября 
2005 г. № 220 (в ред. приказа Минэкономразвития России от 27 июля 2006 г. 
№ 206), Регламент Федерального агентства по государственным резервам, 
утвержден приказом Росрезерва от 26 января 2006 г. № 7, Регламент Минис-
терства финансов РФ, утвержден приказом Минфина России от 23 марта 
2005 г. № 45н.

14 Например, приняты такие регламенты:
1. Регламент взаимодействия органов внутренних дел и территориальных 

органов Роспотребнадзора при выявлении и пресечении административных 
правонарушений на потребительском рынке Российской Федерации, утверж-
ден 3 ноября 2006 г. приказами Министерства внутренних дел РФ № 879 и Ми-
нистерства здравоохранения и социального развития РФ № 746.

2. Регламент взаимодействия Министерства по налогам и сборам РФ (в дан-
ный момент полномочия переданы Федеральной налоговой службе и Ми-
нистерству финансов РФ) и Центрального банка Российской Федерации по 
вопросам государственной регистрации кредитных организаций, утвержден 
26 февраля 2002 г. приказами Министерства по налогам и сборам РФ № БГ–
16–09/86 и Центрального банка РФ № 01–33/2202.
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бенно для целей последующего ее контроля и организации взаи-
модействия с негосударственными субъектами.

Полномочиями по государственному управлению эконо-
мическим развитием в той или иной мере, помимо Правитель-
ства РФ, обладают многие министерства и иные органы испол-
нительной власти.

Это связано с тем, что система органов исполнительной власти 
построена по функционально-отраслевому принципу. Представля-
ется правильным отделить все прямые полномочия по управлению 
различными аспектами экономического развития (установление и 
контроль основных параметров макроэкономического развития, 
основных параметров социального развития, пропорций регио-
нального развития) от полномочий по формированию и реализации 
государственной политики в отдельных сферах (отраслях). Таким 
образом можно было бы на практике осуществить и наиболее эф-
фективно организовать разделение функционального и отраслево-
го подходов к организации управления экономическим развитием. 
Очевидно при этом, что функциональный подход, а следовательно, 
и органы, его реализующие, должен превалировать над отраслевым, 
т. е. «министерства развития» должны определять и координиро-
вать работу кустов отраслевых министерств в своей сфере.

Контроль и надзор за государственным управлением 
экономическим развитием

Контроль — это вид деятельности, осуществляемый в целях 
организации выполнения законов и иных нормативных право-
вых актов, указаний вышестоящих органов, соблюдения дис-
циплины, должного использования финансовых средств и иму-
щества, организации работы с предложениями, заявлениями и 
жалобами граждан.

Государственный контроль в той или иной мере осуществля-
ют все государственные органы. Для этого могут создаваться спе-
циальные государственные или смешанные государственно-об-
щественные контрольные органы и контрольные подразделения 
в государственных органах.

Контроль в государственном управлении экономическим 
развитием сводится в основном к контролю расходования бюд-
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жетных средств, средств государственных внебюджетных фон-
дов, управления государственным имуществом, а также эффек-
тивностью деятельности исполнителей. Если нет планируемых 
показателей пропорций развитости, гуманитарных показателей, 
то и контролировать, кроме финансовых показателей, очевидно, 
нечего.

Надзор — это форма деятельности государственных орга-
нов по обеспечению законности. Основное отличие надзора 
от контроля состоит в том, что последний подразумевает под-
чинение контролируемого контролирующему, соответствен-
но административную или имущественную, обязательность 
решений контролирующего для контролируемого. Надзор же 
подразумевает только возможность принудить поднадзорного 
к исполнению решений надзорного органа через суд или орган 
(должностное лицо), решения которого обязательны для под-
надзорного.

Основным субъектом контроля в государственном управле-
нии экономическим развитием является Президент Российской 
Федерации. Непосредственно контроль ведет Контрольное уп-
равление Администрации Президента РФ, которое контролирует 
и проверяет исполнение федеральными органами исполнитель-
ной власти, органами исполнительной власти субъектов Россий-
ской Федерации, а также организациями федеральных законов в 
части, касающейся полномочий Президента Российской Федера-
ции, указов, распоряжений и иных решений Президента РФ. Но 
здесь нет места контролю экономического развития, коль скоро 
даже не по всем показателям оно планируется.

Главным органом финансового контроля в бюджетной сфере 
Российской Федерации является Счетная палата Российской Фе-
дерации. Характерно опять же — только финансового контроля. 
Хотя надо заметить, что ее руководством предпринимаются уси-
лия по развитию и так называемого конституционного аудита, 
который предполагает контроль, кроме финансовой дисципли-
ны и исполнения законодательства, еще и по вопросам целесо-
образности производимых расходов. Пока, правда, легитимного 
закрепления эта функция не получила.

В пределах своих полномочий Правительство РФ осущест-
вляет систематический контроль исполнения законов органами 
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исполнительной власти федерального уровня и субъектов Рос-
сийской Федерации, принимает меры по устранению нарушений 
законодательства Российской Федерации (п. 4 Регламента Прави-
тельства РФ). Контроль исполнения поручений, содержащихся в 
актах Президента Российской Федерации и Правительства РФ, 
протоколах заседаний и совещаний, проводимых в Правительс-
тве, резолюциях Председателя Правительства РФ и Заместителя 
Председателя Правительства, организуется Аппаратом Прави-
тельства РФ (п. 14 Регламента).

Министерство экономического развития и торговли РФ кон-
тролирует деятельность подведомственных ему Федерального 
агентства по государственным резервам, Федерального агентства 
кадастра объектов недвижимости, Федерального агентства по уп-
равлению федеральным имуществом, Федерального агентства по 
управлению особыми экономическими зонами (п. 2 Положения 
о Министерстве экономического развития и торговли РФ)15, осу-
ществляет в установленном порядке контроль за ходом реализа-
ции инвестиционных проектов, для чего предоставляется госу-
дарственная поддержка за счет средств Инвестиционного фонда 
Российской Федерации (п. 5.3 Положения).

Одной из главных проблем в деятельности Минэкономраз-
вития России является перегруженность министерства конт-
рольными полномочиями, негативно сказывающаяся на резуль-
тативности основной деятельности — формировании политики 
экономического развития и контроля важнейших целевых пара-
метров этого развития.

Министерство финансов РФ контролирует деятельность на-
ходящихся в его ведении Федеральной налоговой службы, Фе-
деральной службы страхового надзора, Федеральной службы 
финансово-бюджетного надзора, Федеральной службы по фи-
нансовому мониторингу и Федерального казначейства, а также 
контролирует исполнение таможенными органами норматив-
ных правовых актов по вопросам исчисления и взимания тамо-
женных платежей, определение таможенной стоимости товаров 
и транспортных средств (п. 2 Положения о Министерстве фи-

15 Постановление Правительства РФ от 27 августа 2004 г. № 443 «Об утверж-
дении Положения о Министерстве экономического развития и торговли Рос-
сийской Федерации» // СЗ. 2004. № 36. Ст. 3670.
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нансов РФ)16, определяет порядок контроля таможенной стои-
мости товаров совместно с Федеральной таможенной службой 
(п. 5.2.1.12 Положения), издает акты по вопросам контроля и над-
зора в сфере формирования и инвестирования средств пенсион-
ных накоплений (п. 5.2.24 Положения).

Федеральная налоговая служба осуществляет контроль и над-
зор за соблюдением законодательства о налогах и сборах, за пра-
вильностью исчисления, полнотой и своевременностью внесения 
в соответствующий бюджет налогов и сборов, за производством и 
оборотом этилового спирта, спиртосодержащей, алкогольной и та-
бачной продукции, а также функции агента валютного контроля в 
пределах компетенции налоговых органов (п. 1 Положения о Феде-
ральной налоговой службе17). Федеральная служба финансово-бюд-
жетного надзора ведет контроль и надзор в финансово-бюджетной 
сфере, а также функции органа валютного контроля (п. 1 Положе-
ния о Федеральной службе финансово-бюджетного надзора18).

Федеральное казначейство осуществляет предварительный 
и текущий контроль ведения операций со средствами федераль-
ного бюджета главными распорядителями, распорядителями и 
получателями средств федерального бюджета (п. 1 Положения 
о Федеральном казначействе19). Федеральная служба страхово-
го надзора осуществляет контроль и надзор в сфере страховой 
деятельности (страхового дела) (п. 1 Положения о Федеральной 
службе страхового надзора).

Федеральная таможенная служба осуществляет контроль и над-
зор в области таможенного дела, а также функции агента валютного 
контроля (п. 1 Положения о Федеральной таможенной службе20).

16 Постановление Правительства РФ от 30 июня 2004 г. № 329 «О Министер-
стве финансов Российской Федерации» // СЗ. 2004. № 31. Ст. 3258.

17 Постановление Правительства РФ от 30 сентября 2004 г. № 506 «Об ут-
верждении Положения о Федеральной налоговой службе» // СЗ. 2004. № 40. 
Ст. 3961.

18 Постановление Правительства РФ от 15 июня 2004 г. № 278 «Об утверж-
дении Положения о Федеральной службе финансово-бюджетного надзора» // 
СЗ. 2004. № 25. Ст. 2561.

19 Постановление Правительства РФ от 1 декабря 2004 г. № 703 «О Федераль-
ном казначействе» // СЗ. 2004. № 49. Ст. 4908.

20 Постановление Правительства РФ от 26 июля 2006 г. № 459 «О Федераль-
ной таможенной службе» // СЗ. 2006. № 32. Ст. 3569.
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Федеральная антимонопольная служба осуществляет кон-
троль и надзор за соблюдением законодательства в сфере кон-
куренции на товарных рынках, защиты конкуренции на рынке 
финансовых услуг, деятельности субъектов естественных моно-
полий (в части установленных законодательством полномочий 
антимонопольного органа), рекламы (в части установленных 
законодательством полномочий антимонопольного органа) (п. 1 
Положения о Федеральной антимонопольной службе21).

Федеральная служба государственной статистики осущест-
вляет контроль в сфере государственной статистической деятель-
ности (п. 1 Положения о Федеральной службе государственной 
статистики).

Федеральная служба по финансовым рынкам ведет контроль 
и надзор в сфере финансовых рынков, за исключением страхо-
вой, банковской и аудиторской деятельности (п. 1 Положения о 
Федеральной службе по финансовым рынкам).

Центральный банк Российской Федерации имеет контроль-
ные функции, а также функции банковского надзора22.

Прокуратура Российской Федерации осуществляет проку-
рорский надзор за соблюдением органами исполнительной влас-
ти (за исключением Правительства РФ), организациями и граж-
данами Конституции РФ и федеральных законов, в том числе в 
области экономики23.

Основной формой ответственности при контроле и надзоре 
за исполнением в государственном управлении экономическим 
развитием является дисциплинарная ответственность. Она на-
ступает вследствие нарушения дисциплины (трудовой, служеб-
ной, воинской и т. п.) и имеет место в отношении подчиненнос-
ти лица, совершившего проступок, органу, применившему меру 
дисциплинарного воздействия.

21 Постановление Правительства РФ от 30 июня 2004 г. № 331 «Об утвержде-
нии Положения о Федеральной антимонопольной службе» // СЗ. 2004. № 31. 
Ст. 3259.

22 Федеральный закон «О Центральном банке Российской Федерации (Банке 
России)» от 10 июля 2002 г. № 86-ФЗ // СЗ. 2002. № 28.

23 Федеральный закон «О прокуратуре Российской Федерации» от 17 января 
1992 г. № 2202-I // Ведомости Съезда народных депутатов Российской Федера-
ции и Верховного Совета Российской Федерации. 1992. № 8. Ст. 366.
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Дисциплинарная ответственность в ее привычном понима-
нии в отношении министров и иных руководителей федераль-
ных органов исполнительной власти не всегда присутствует. 
Дисциплинарная ответственность подразумевает существование 
правонарушения, однако Президент РФ либо Правительство РФ 
могут отправить в отставку министра или иного руководителя ор-
гана исполнительной власти без объяснения причин. На практи-
ке чаще всего в качестве основания используется формулировка 
«…в связи с переходом на другую работу», однако это не означает, 
что они отправлены в отставку не из-за нарушения своих долж-
ностных обязанностей. Вместе с тем необходимо признать, что 
процесс освобождения от должности руководителей федераль-
ных органов исполнительной власти, особенно в части причин 
такого освобождения, в настоящее время слабо формализован и 
открыт, что создает предпосылки для различных форм теневых 
неформальных практик.

Персональной «политической ответственности» в Российской 
Федерации не существует. «Политическая ответственность» ми-
нистров и иных руководителей органов исполнительной власти 
перед парламентом (Федеральным Собранием — Советом Феде-
рации и Государственной Думой) возможна только в коллектив-
ном виде — Государственная Дума может выразить недоверие 
Правительству Российской Федерации.

Недоверие конкретному министру Государственная Дума вы-
разить не может, она может только принять постановление, в 
котором обращается к Председателю Правительства РФ с требо-
ванием отправить в отставку министра, но такое требование не 
обязательно для исполнения, его можно расценивать только как 
пожелание. Право же Президента РФ отправить в отставку ми-
нистра или иного руководителя органа исполнительной власти 
нельзя расценивать как форму «политической ответственности», 
потому что взаимоотношения между Президентом РФ и руково-
дителями органов исполнительной власти не политические, а ра-
бочие (служебные).

Более строгой формой ответственности является админис-
тративная ответственность, которая назначается за администра-
тивные правонарушения — противоправное, виновное действие 
(бездействие) физического или юридического лица, за которое 
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Кодексом Российской Федерации об административных правона-
рушениях24 (далее — КоАП) или законами субъектов Российской 
Федерации об административных правонарушениях установлена 
административная ответственность (ст. 2.1 КоАП). Администра-
тивной ответственности подлежат и должностные лица в случае 
совершения ими административного правонарушения в связи с 
неисполнением либо ненадлежащим исполнением своих служеб-
ных обязанностей (ст. 2.4 КоАП).

В основном административная ответственность в сфере госу-
дарственного управления экономическим развитием установле-
на в следующих главах:

5. «Административные правонарушения, посягающие на пра-
ва граждан»;

7. «Административные правонарушения в области охраны 
собственности»;

14. «Административные правонарушения в области предпри-
нимательской деятельности»;

15. «Административные правонарушения в области финансов, 
налогов и сборов, рынка ценных бумаг»;

16. «Административные правонарушения в области таможен-
ного дела (таможенных правил)»;

17. «Административные правонарушения, посягающие на инс-
титуты государственной власти»;

18. «Административные правонарушения против порядка уп-
равления» Кодекса об административных правонарушениях 
Российской Федерации.

Самой строгой формой ответственности является уголовная 
ответственность, она устанавливается за совершение преступле-
ния, как виновно совершенного общественно опасного деяния, 
запрещенного Уголовным кодексом РФ25 под угрозой наказания 
(ст. 14). Уголовная ответственность в сфере государственного 
управления экономическим развитием установлена гл. 22 «Пре-
ступления в сфере экономической деятельности», гл. 30 «Пре-
ступления против государственной власти, интересов государ-

24 Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях от 
30 декабря 2001 г. № 195-ФЗ // СЗ. 2002. № 1 (часть I). Ст. 1.

25 Уголовный кодекс РФ от 13 июня 1996 г. № 63-ФЗ// СЗ. 1996. № 25. Ст. 2954.
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ственной службы и службы в органах местного самоуправления», 
гл. 32 «Преступления против порядка управления».

Подытожим все сказанное. Полномочия в сфере контроля и 
надзора в государственном управлении экономическим разви-
тием, как и полномочия по исполнению, имеют многие органы 
власти. Это даже создает некоторые трудности в осуществлении 
управления экономикой — может создаться конфликт полномо-
чий, либо же наоборот пробел в контроле. Большое количество 
контрольных и надзорных органов также создает чувство неста-
бильности в предпринимательской сфере, что плохо отражается 
на состоянии экономического развития.

В то же время функция контроля в рамках государственного 
управления экономическим развитием (на федеральном уровне) 
не является эффективной и прежде всего с точки зрения дости-
жения подчиненными (подконтрольными) субъектами постав-
ленных целей. Относительно более высоко развитым и систем-
но организованным является финансовый контроль, хотя и ему 
присущи общие для системы контроля недостатки.

На практике контроль часто сводится к проверке достаточ-
но формальных внешних параметров, проще говоря, проверяют 
чаще всего, «какой бумажкой закрыто какое поручение», не вдава-
ясь при этом в суть и содержание самого поручения и в качество 
совершенного подчиненным управленческого действия. Важным 
моментом является то, что на практике во властной вертикали 
контрольную функцию выполняет не сам непосредственный на-
чальник в отношении своего подчиненного, а аппарат руководи-
теля в отношении аппарата подчиненного (на верхних уровнях), 
или аппарат руководителя непосредственно в отношении подчи-
ненного. Личное взаимодействие в процессе контроля на верх-
них уровнях исполнения происходит весьма редко и по наиболее 
важным вопросам. В результате качество контроля напрямую за-
висит от профессиональных способностей конкретного работни-
ка аппарата и от его включенности в реальный управленческий 
процесс или от осведомленности о нем.

Представляется целесообразным при организации контроль-
ной деятельности в высших уровнях федеральной исполнительной 
власти (в иерархии «председатель правительства — заместитель», 
«председатель правительства — руководитель федерального ор-
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гана исполнительной власти», «министр — руководитель под-
ведомственного федерального органа исполнительной власти» 
использовать систему контроллинга, распространенную в орга-
низации управления в бизнес-структурах. Внедрение контрол-
линга позволяет организовать систему проверки соответствия 
полученных результатов поставленным изначально целям. При 
этом идет проверка большого взаимосвязанного комплекса про-
блем, а не частных поручений или отдельных управленческих 
задач, что позволяет получить осмысленную обратную связь и 
вовремя скорректировать управленческие процессы в случае из-
менения внешних обстоятельств.

Административная и уголовная ответственность в сфере госу-
дарственного управления подробно регламентируется Кодексом 
об административных правонарушениях РФ и Уголовным кодек-
сом РФ соответственно, а дисциплинарная ответственность — 
различными нормативными правовыми актами. В связи с этим 
было бы правильным развивать правовые институты дисципли-
нарной ответственности, в том числе их процессуальную состав-
ляющую, включающую адмнистративно-процессуальные нормы 
расследования должностных проступков, влекущих применение 
норм дисциплинарной ответственности.

Развитие в нормативно-правовом плане и в управленческой 
практике должен получить также институт политической ответс-
твенности федеральных министров прежде всего в форме персо-
нальной отставки. Занимая публичные должности, имея достаточ-
но широкие полномочия и ресурсы для их исполнения, министры 
должны нести соответствующую ответственность за результат 
своих действий, которая в случае неэффективности министра как 
управленца высшего уровня должна навсегда поставить крест на 
его дальнейшей активной публично-политической деятельности.

Мониторинг в государственном управлении 
экономическим развитием

Мониторинг (от лат. monitor — предостерегающий) — в ши-
роком смысле это специально организованное систематическое 
наблюдение за состоянием объектов, явлений, процессов с целью 
их оценки, контроля или прогноза.
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Иначе говоря, мониторинг — это средство обратной связи, 
получения данных о результатах государственного управления 
экономическим развитием.

Мониторинг экономики является источником данных эконо-
мической статистики — данных об уровне производства и дохо-
да в экономике, экспорте и импорте, уровне безработицы, темпах 
инфляции и т. п., обработанных специальными методами мате-
матической статистики.

В соответствии с п. 8 ст. 5 Федерального закона «О государ-
ственном прогнозировании и программах социально-экономи-
ческого развития Российской Федерации»26 (далее — ФЗ «О про-
гнозировании»), Правительство РФ и Центральный банк РФ 
обеспечивают ежемесячный мониторинг состояния экономики 
Российской Федерации.

Мониторинг в Правительстве РФ осуществляет только Депар-
тамент регионального мониторинга Правительства РФ. В систе-
ме федеральных органов исполнительной власти эта функция 
принадлежит Минэкономразвития России.

Министерство экономического развития и торговли РФ про-
водит мониторинг социально-экономических процессов, сводных 
финансовых балансов по Российской Федерации, субъектам и ре-
гионам Российской Федерации, отраслям и секторам экономики 
(п. 5.3.1 Положения о Министерстве экономического развития и 
торговли РФ). Однако порядок осуществления этой деятельнос-
ти не регламентирован, особенно в части мониторируемых пока-
зателей.

Иные направления мониторинга Минэкономразвития России: 
мониторинг хода реализации инвестиционных проектов, для ре-
ализации которых предоставляется государственная поддержка 
за счет средств Инвестиционного фонда Российской Федерации 
(п. 5.3 Положения).

Министерство финансов РФ осуществляет организацию веде-
ния главными распорядителями средств федерального бюджета 
мониторинга бюджетного сектора (п. 5.3.12 Положения о Минис-
терстве финансов РФ).

Министерство регионального развития РФ осуществляет мо-
ниторинг реализации государственной региональной политики в 

26 СЗ. 1995. № 30. Ст. 2871.
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области социально-экономического состояния (п. 5.3.1 Положе-
ния о Министерстве регионального развития РФ), мониторинг 
социально-экономических процессов в регионах и субъектах 
Российской Федерации, а также муниципальных образованиях 
(п. 5.3.2 Положения), мониторинг эффективности использова-
ния средств государственной поддержки субъектами Российской 
Федерации и муниципальными образованиями, в том числе ана-
лиз эффективности реализации и влияния федеральных целевых 
программ на социально-экономическое развитие субъектов и ре-
гионов Российской Федерации (п. 5.3.3 Положения).

При этом не понятно, как соотносится эта деятельность с де-
ятельностью Минэкономразвития России и Департамента регио-
нального мониторинга Правительства Российской Федерации.

Более детальной регламентации ведения мониторинга соци-
ально-экономического развития не разработано.

Мониторинг ведется на основе официальных государствен-
ных статистических данных, предоставляемых Федеральной 
службой государственной статистики, а также иных данных, са-
мостоятельно собираемых органом, осуществляющим монито-
ринг. Эти данные обрабатываются соответствующим образом, 
анализируются и по ним принимается компетентное решение 
(решение состоит в публикации результатов, информировании 
вышестоящего или иного органа (должностного лица), либо вне-
сении изменений и дополнений в нормативные и иные акты, ре-
гулирующие экономическое развитие), иногда самим органом, 
проводящим мониторинг, иногда иным органом.

В соответствии со ст. 5 ФЗ «О прогнозировании» Правитель-
ство РФ и Центральный банк РФ, осуществляя мониторинг состо-
яния экономики Российской Федерации, ежемесячно публикуют 
информационно-статистические данные о социально-экономи-
ческом положении Российской Федерации.

Данная обязанность на практике реализуется только Центро-
банком России, да и то только в отношении показателей деятель-
ности денежно-кредитной системы и финансовых показателей 
российской экономики.

Согласно положению от 19 марта 2002 г. № 186-П «О проведе-
нии мониторинга предприятий Банком России», в целях анализа 
и прогнозирования состояния экономики Российской Федера-
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ции в целом и по регионам устанавливается порядок проведения 
мониторинга предприятий.

Мониторинг предприятий осуществляется в форме регуляр-
ного выборочного наблюдения путем анкетных опросов пред-
приятий с использованием трех видов анкет:

конъюнктурных анкет, предназначенных для получения 
информации, необходимой для оценки изменения эконо-
мической конъюнктуры, экономического положения пред-
приятий, факторов, их определяющих, а также ожиданий 
предприятий;
инвестиционных анкет, предназначенных для получения 
информации, необходимой для оценки мотивов и форм ин-
вестиционной деятельности предприятий, используемых 
ими источников финансирования инвестиций и др.;
финансовых анкет, предназначенных для получения инфор-
мации, характеризующей финансовое положение предпри-
ятий (п. 3.1 Положения).

Согласно приказу Центрального Банка Российской Федера-
ции от 14 октября 1994 г. № 02–154 «Об осуществлении анализа 
состояния денежной базы, чистых внутренних активов, чистых 
международных резервов и других показателей денежно-кредит-
ной программы», Сводный экономический департамент ЦБ РФ 
на базе оперативной (пятидневной) и балансовой (ежемесячной) 
отчетности анализирует состояние денежной базы, чистых внут-
ренних активов, чистых международных резервов и других пока-
зателей денежно-кредитной системы.

Департаменты организации исполнения Госбюджета и внебюд-
жетных фондов, информатизации, эмиссионно-кассовых опера-
ций, иностранных инвестиций (управлению платежного баланса) 
сообщают Сводному экономическому департаменту соответству-
ющие показатели по оперативной отчетности. Сводный экономи-
ческий департамент докладывает результаты анализа руководству 
Центрального банка РФ для использования при принятии опера-
тивных решений по реализации денежно-кредитной политики.

Подобного рода детализации ведения мониторинга общей 
социально-экономической ситуации, так же, как и самих резуль-
татов ежемесячного мониторинга, проводимого Правительством 
Российской Федерации, в ходе анализа выявлено не было.

−

−

−
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Министерство экономического развития и торговли РФ, осу-
ществляя мониторинг, разрабатывает годовые, ежеквартальные 
и ежемесячные доклады о состоянии экономики (п. 5.3.1 Поло-
жения о министерстве), на основании результатов мониторинга 
инвестиционных проектов, для реализации которых предостав-
ляется государственная поддержка за счет средств Инвестици-
онного фонда Российской Федерации, вносит в Правительство 
Российской Федерации предложения о прекращении предостав-
ления государственной поддержки (п. 5.3 Положения). Феде-
ральное агентство по управлению экономическими зонами содей-
ствует Министерству экономического развития и торговли РФ 
при отборе, контроле и мониторинге инвестиционных проектов, 
реализуемых за счет средств Инвестиционного фонда Российс-
кой Федерации.

На основании данных мониторинга Министерство регио-
нального развития РФ разрабатывает годовые и ежеквартальные 
доклады о социально-экономическом состоянии субъектов Рос-
сийской Федерации.

Итак, можно сделать некоторые промежуточные выводы в 
отношении организации функции мониторинга при управлении 
социально-экономическим развитием.

Системный мониторинг социально-экономического состо-
яния и развития России, в целях государственного управления, 
не организован. Имеющиеся у федеральных исполнительных 
органов власти данные о социально-экономическом состоянии 
и развитии не позволяют им осуществлять управленческую де-
ятельность как в части прогнозирования, так и в части коррек-
тировки управленческих решений и текущего контроля. Единых 
параметров, использование которых требуется для мониторинга 
и контроля в рамках деятельности федеральной исполнительной 
власти, не выработано. Наиболее яркой иллюстрацией является 
отсутствие на протяжении ряда лет (с начала 1990-х гг. по 2003 г.) 
в России системного статистического наблюдения за уровнем 
производительности труда — одного из ключевых показателей 
социально-экономического развития.

Относительно развит мониторинг только в финансовой сфере 
и лишь в той его части, в которой позволяет обеспечивать бюд-
жетный процесс.
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Последствием отсутствия мониторинга является информа-
ционная необеспеченность процесса управления, приводящая к 
ошибкам при принятии управленческих решений, неэффектив-
ному использованию ресурсов, бесконтрольности и безответ-
ственности.

За организацию мониторинга социально-экономического 
развития в России отвечает Министерство экономического раз-
вития и торговли РФ, которое в настоящее время с этой задачей 
справляется недостаточно эффективно.

Полномочиями по мониторингу обладает не так много орга-
нов (в отличие от планирования и исполнения), но было бы пра-
вильно создать орган исполнительной власти, подведом ственный 
Правительству РФ, для которого мониторинг состояния эконо-
мики был бы основной функцией. Наиболее целесообразно, на 
взгляд авторов, было бы наделить такими полномочиями Рос-
стат.

Таким образом, по результатам проведенного исследования 
функций управления социально-экономическим развитием в 
России можно сделать следующие основные выводы.

Функция управления экономическим развитием в качестве це-
левой функции в государственном управлении в явном виде не 
присутствует, что является изъяном существующей платформы 
управления экономическим развитием.

Предусмотренный действующим законодательством номи-
нальный правовой инструментарий осуществления целенаправ-
ленного управления экономическим развитием в целом можно 
оценить как удовлетворительный. Однако, как показывает ана-
лиз, на практике он почти не используется вследствие определен-
ных правовых пробелов и коллизий, а также вследствие явного 
и несбалансированного доминирования Минфина России и бюд-
жетного процесса во всех видах экономического планирования, 
исполнения, мониторинга и контроля. Такой тип управления 
экономическим развитием можно охарактеризовать как исклю-
чительно финансово-фискальный.
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Глава 2. Действующая фактически система 
государственного управления 

экономическим развитием в России

Государственное управление экономическим развитием пред-
ставляет собой исключительно сложную область жизнедеятель-
ности государства. В силу многомерности выполняемых при этом 
функций и решаемых правительствами задач, крайне трудно дать 
универсальную дефиницию системы государственного управле-
ния экономикой. Это особенно затруднительно сделать примени-
тельно к переходному состоянию экономики.

Исходя из задач настоящей работы дадим следующее опреде-
ление.

Под системой государственного управления мы будем пони-
мать государственные органы, их функции, процедуры управ-
ления (планирование, выработку решений, основополагающих 
доктринальных и иных управленческих документов, реализацию 
решений, контроль результатов, коррекцию), порядок взаимо-
действия государственных органов (субординация и координа-
ция), а также негосударственные акторы и процедуры их взаимо-
действия с государственными органами.

Практика экономических реформ в России, пройдя концепту-
альные метания, вызванные полным отрицанием на начальных 
этапах перехода к рыночным принципам хозяйствования конс-
труктивной роли государства в экономическом развитии, верну-
лась на рубеже ХХ–ХХI вв. к более спокойному, неполитизиро-
ванному восприятию вопросов, касающихся взаимоотношений 
рынка как саморегулятора и государства как активного целенап-
равленного управленца и дирижера в экономических процессах. 
С удовлетворением можно констатировать, что возобновился и 
усилился поиск оптимальных механизмов государственного вли-
яния на экономическое развитие.

Метания на первых этапах рыночных реформ были не только 
следствием поспешности в действиях и некомпетентности лиц, 
принимавших тогда решения, но явились и отражением общей 
недостаточной изученности вопроса о роли и функциях госу-
дарства в современной экономике.
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Длительное и весьма успешное господство рыночных принци-
пов в экономике развитых стран устойчиво закрепило в теории 
представление о том, что минимизация вмешательства государ-
ства в поведение фирм, домохозяйств, продавцов и покупателей 
(соблюдение принципа laissez-faire27) является неким «идеалом», 
позволяющим во всей полноте реализовать потенциал свободно-
го предпринимательства. Регулирующее участие государства при 
таком подходе допускается лишь в качестве вынужденной меры, 
как компенсатор каких-то отклонений от идеальной рыночной 
модели.

Логика здесь обычно такова: если, мол, существует полный 
набор рынков и в экономике действует совершенная конкурен-
ция и складывается равновесие между спросом и предложением, 
то достигается такое состояние, что никто не может повысить 
свое благосостояние без того, чтобы не ухудшить благосостояние 
кого-то другого. Это состояние означает, как известно, достиже-
ние т. н. «эффективности по Парето»28.

Использование принципов laissez-faire и «эффективности по 
Парето» сыграло исключительно важную роль в становлении эф-
фективно действующей рыночной экономики в развитом мире. 
Но, подчеркнем, рынок и рыночные механизмы изначально опи-
рались на многие и иные базисные функции государств. «Есть 
мало оснований считать, — замечают американские ученые Э. Ат-
кинсон и Дж. Стиглиц, — что рынок мог бы функционировать в 
ситуации, предполагающей негосударственную экономику»29.

А со становлением качественно новых тенденций в мировой 
экономике, таких как усиление роли научно-инновационных 
факторов, усложнение и переплетение предпринимательских 
структур, всепронизывающий характер сетевых отношений в 
экономических, научно-технических и социально-политических 
связях, функции и возможности государств стали во многих от-
ношениях совершенно иными, чем это описывалось ранее.

27 «Либерализм» или «позволить делать» — дословный перевод с французского.
28 Широко известное в экономической теории понятие, связываемое с именем 

итальянского экономиста Вильфредо Парето (1848–1923 гг.).
29 Аткинсон Э.Б., Стиглиц Дж.Э. Лекции по экономической теории государс-

твенного сектора: Учебник / Пер. с англ. и под ред. Л.Л. Любимова. М.: Аспект 
Пресс, 1995. С. 18–23.
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Скрупулезный анализ современного мирового опыта показы-
вает, что так называемый процесс разгосударствления экономи-
ки в последние годы и овладение методами либерально-рыноч-
ного регулирования ни в одной из высокоразвитых стран мира 
не привели к «уходу» государства из экономики. Отрезвляющее 
значение для определенной части мировой элиты, связывающих 
развитие с «разгосударствлением» экономических процессов 
любой ценой, оказали выводы фундаментального исследования, 
проведенного экспертами Всемирного банка в конце 90-х гг. ХХ в. 
на основе фактического материала по многим странам.

Ключевую мысль этого исследования выразил тогдашний 
президент Всемирного банка Дж. Вульфенсон: «Конечно, разви-
тие, опирающееся на доминирующую роль государства, потерпе-
ло неудачу. Но аналогичный результат будет итогом развития без 
государства — этот вывод абсолютно следует из агонии, которую 
пережил народ при коллапсе таких государств, как Либерия и Со-
мали. История с настойчивостью повторяет, что хорошее прави-
тельство — это не роскошь, а жизненная необходимость. Без эф-
фективного государства устойчивое развитие и экономическое, и 
социальное, невозможно»30.

Более того, фактические материалы о масштабах участия раз-
личных государств в регулировании экономических процессов в 
своих странах показали, что в среднем именно высокоразвитые 
страны, т. е. страны с давней ориентацией на рыночные механиз-
мы, характеризуются наиболее высокими масштабами расходов 
на государственное управление.

Проведенное Всемирным банком исследование зафиксирова-
ло серьезный водораздел в этом плане между развитыми и разви-
вающимися странами. В целом в промышленно развитых странах 
государственные расходы в экономических и социальных про-
цессах достигают, по данным Всемирного банка, почти половины 
их ВВП, а в развивающихся странах — примерно одной четверти 
(табл. 1). Указанная разница в уровнях затрат между странами с 
«более рыночной» и «менее рыночной» экономиками становится 
еще более разительной, если учесть несоизмеримо бóльшие ко-

30 Государство в меняющемся мире: Отчет о мировом развитии 1997: Пер. 
с англ. Всемирный банк: Агентство экономической информации «Прайм-
ТАСС», 1997.
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личественные масштабы ВВП в высокоразвитых странах относи-
тельно стран «развивающихся».

Таблица 1
Ранговая группировка стран ОЭСР по уровню расходов

на государственные нужды
Ранг 

по абсолютному 
показателю

Объем 
госрасходов, 

млрд долл.

Ранг по относи-
тельному показа-

телю

Доля 
госрасходов 

в ВВП, %
США 2376,2 Швеция 58,1

Германия 856,5 Дания 53,5
Франция 689,2 Франция 52,8

Великобритания 574,7 Австрия 51,9
Италия 499,0 Бельгия 49,9

Нидерланды 167,7 Финляндия 48,7
Швеция 133,0 Италия 46,5
Бельгия 114,1 Германия 45,9
Австрия 97,9 Нидерланды 45,4

Дания 85,7 Португалия 44,6
Финляндия 58,8 Великобритания 40,2
Португалия 47,2 Люксембург 40,1
Ирландия 30,5 Ирландия 32,0

Люксембург 7,5 США 31,0
Примечание: Данные приведены в расчете на 2001 г. с учетом внебюджетных 

фондов.

Из данных табл. 1, показывающей ранговые группировки 
ряда стран, входящих в Организацию экономического сотрудни-
чества и развития (ОЭСР), по уровню расходов на государствен-
ные нужды, видно, что удельная величина этих расходов к ВВП в 
европейских странах, как правило, выше, чем в США. Особенно 
высокая квота характерна для скандинавских стран, таких как 
Швеция, Дания, что связано с традиционной для них «социали-
зацией» управления.

Гораздо меньше удельная величина госрасходов в США, на что 
и ссылаются нередко у нас в России, избирая ориентир для подра-
жания. Данный выбор ориентира, однако, крайне сомнителен по 
причине несопоставимости ситуаций в России и США.
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Нельзя не заметить, что ранговая группировка выделенных 
стран ОЭСР по абсолютной величине расходов на государствен-
ные нужды показывает радикально иную картину против их 
группировки по удельному весу расходов. США здесь абсолют-
ный чемпион. Абсолютная величина объема расходов на госу-
дарственные нужды в США в 18 раз больше, чем в Швеции.

Об устойчивости масштабов государственных расходов на со-
циально-управленческие цели в различных странах свидетельс-
твуют данные табл. 2, в которой приводятся доли размеров расхо-
дов консолидированного бюджета стран в ВВП с 2000 по 2004 г.31

Таблица 2
Расходы консолидированного бюджета относительно объема 

ВВП по ряду стран мира, в %
Страна 2000 г. 2002 г. 2003 г. 2004 г.

Россия 26,8 31,6 29,9 27,5
Казахстан 23,2 22,1 23,0 22,6
Чехия 38,3 41,9 41,6 40,0
Аргентина – 29,3 28,7 27,1
Великобритания 39,2 41,1 42,5 42,9
Германия 47,4 48,0 48,5 47,3
Дания 54,3 55,9 56,0 56,1
Финляндия 49,5 49,3 50,5 50,5
Франция 50,6 52,5 53,1 52,9
США – 34,6 35,2 34,9
Канада – 38,9 38,4 37,5
Австралия 34,4 35,7 35,0 35,1
ЮАР 32,1 32,0 32,4 33,5
Япония – 35,5 35,0 –

Из данных табл. 2 видно, что в России уровень госрасходов 
существенно ниже, чем в любой из развитых стран. То же самое 
можно сказать о родственной нам («переходной») стране Казах-
стане и некоторых других странах, не входящих в ОЭСР.

В России неолиберальные предпочтения в реформах обер-
нулись, с одной стороны, прямо-таки «бегством» государства из 

31 Рассчитано по данным: Россия и страны мира — 2006 г.: Статистический 
сборник.
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экономики. И, несмотря на то, что в конце ХХ в. уровень затрат 
на государственные нужды в России был значительно ниже уров-
ня, характерного для большинства развитых стран (составляя 
порядка 27–29% к ВВП), в официальных проектировках нашего 
правительства тех лет (в трехлетних программах социально-эко-
номического развития, подготавливаемых Минэкономразвития 
России) продолжали настойчиво выдвигаться задачи дальнейше-
го снижения соответствующих расходов государственного бюд-
жета с доведением их до 22–23% к ВВП, т. е. ниже планки, харак-
терной в среднем для слаборазвитых стран. И это было именно не 
экономически, а идеологически обусловленным «бегством» госу-
дарства от функций управления экономическим развитием.

Но осуществленный «уход» государства из экономики у нас 
не стал на деле желаемой экономической либерализацией жиз-
ни предпринимательского сословия. Российские «разгосудар-
ствление» и приватизация выразились в своеобразном усилении 
диктатуры государственных органов по отношению к обществу в 
целом, поскольку при этом подавляющее большинство населения 
ускоренно лишалось не только всяческих прав на ключевые учас-
тки ранее общественного национального богатства, но и возмож-
ностей свободного равноправного бизнеса и деловой карьеры по 
способностям.

Таким образом, другая (печальная) сторона российской «либе-
рализации» — фактическое усиление государственного насилия, 
хотя и в его избирательной форме. Этот парадокс был обусловлен 
эксклюзивным характером использования государственных инс-
титутов при переходе от «государственной» к частнокапиталис-
тической экономике весьма узким кругом лиц. Были грубо нару-
шены принципы свободно-конкурентных отношений в течение 
наиболее ответственного периода становления базового слоя 
предпринимательских структур в стране, что и выразилось в до-
минировании олигархических и компрадорских форм частного 
предпринимательства.

Общий процесс экономического воспроизводства перестал 
быть управляемым. Расширенное воспроизводство быстро явоч-
ным порядком стало даже не простым, а суженным. Доминан-
той экономической жизни стали процессы ускоренного перева-
ривания новыми собственниками готовых к этому природных 
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богатств с использованием только тех частей ранее созданного 
производственного потенциала, которые были нужны в этой их 
функции и приносили немедленную прибыль. В итоге процессы 
«разгосударствления» не могли не обернуться резким снижением 
общей конечной эффективности государственного управления 
экономическим развитием и невиданным для условий мирного 
времени экономическим спадом.

«Знаменитый» дефолт 1998 г. стал вехой, побудившей мно-
гих в политических кругах страны впервые всерьез задуматься 
«о бесспорности» избранного пути реформ. Статистика фикси-
ровала вопиющие данные. К началу ХХI в. годовой объем ВВП в 
сопоставимых ценах был в 2 раза меньше, чем в предреформен-
ном 1990 г., а инвестиции в основной капитал снизились почти в 
5 раз.

И даже по прошествии непрерывного восьмилетнего перио-
да политики экономического роста, обеспеченного изменениями 
в экономическом курсе в период президентства В.В. Путина, еще 
нет оснований говорить о преодолении последствий крайне неэф-
фективного хозяйствования в 1991–1998 гг. В 2005 г. ВВП страны 
был ниже уровня 1990 г. на 16,7%, продукция промышленности — 
на 24,5, продукция сельского хозяйства — на 26,6, реальные рас-
полагаемые доходы населения — на 16,2, а инвестиции в основной 
капитал — на 58,8%.

В этих условиях российское руководство обязано было пред-
принять определенные меры, направленные на улучшение го-
сударственного влияния на экономические процессы, начать 
модернизацию структуры правительственных органов и меха-
низмов государственного управления. Были развернуты во вза-
имодействии административная реформа, реформа государс-
твенной службы, бюджетная реформа. Предпринимаются другие 
реформационные действия.

Но сегодня нельзя с полной уверенностью сказать, что осу-
ществляемые мероприятия дадут необходимые результаты — по-
вышение эффективности функционирования государственного 
механизма и обеспечение устойчивого социально-экономическо-
го развития страны.

Управление экономическим развитием России в настоящее 
время представляет собой достаточно хаотичное явление. В уп-
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Таблица 3
Анализ функций и полномочий федеральных органов 

государственной власти по управлению 
экономическим развитием

Функция управления 
экономическим 

развитием

Полномочия 
по реализации 

функций

Форма и метод 
реализации 
полномочий

Президент Российской Федерации
1. Функция планирования
Определяет основные на-
правления внутренней и 
внешней политики

1. Послание Президен-
та РФ Федеральному 
Собранию РФ.
2. Принятие указов.
3. Назначение и от-
ставка Правительс-
тва РФ, председатель-
ство на заседаниях 
Правительства РФ.
4. Принятие концеп-
туальных и доктри-
нальных документов 
(из практики, Консти-
туцией РФ предусмот-
рена только военная 
доктрина) 

1. Правовой статус пос-
ланий ФС не определен
2. Четких критериев для 
определения оснований 
для отставки Прави-
тельства или отдельных 
министров (применения 
«политической» ответ-
ственности) нет.
3. Правовой статус кон-
цептуальных и доктри-
нальных документов не 
определен

2. Функция исполнения
Не наделен такой функцией – –

3. Функция контроля и 
надзора
Осуществляется контроль 
за исполнением посланий 
и нормативных актов Пре-
зидента

Полномочия ничем не 
определены и никак не 
ограничены

1. Отмена противореча-
щих актов
2. Отставка Правитель-
ства
3. Отставка министра
4. Изменение системы и 
структуры федеральных 
органов исполнительной 
власти

4. Функция мониторинга
Присутствует в Админис-
трации Президента (п. 5 
положения об Админист-
рации Президента РФ) — 
Администрация осущест-
вляет «сбор, обработку и

Полномочия в настоя-
щее время не опреде-
лены

Формы реализации не 
определены
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Функция управления 
экономическим 

развитием

Полномочия 
по реализации 

функций

Форма и метод 
реализации 
полномочий

 анализ информации о со-
циально-экономических 
процессах в стране и за 
рубежом». Регламента ис-
полнения этой функции и 
использования материа-
лов для управления эконо-
мическим развитием нет

Совет Федерации Федерального Собрания Российской Федерации
1. Функция планирования
Реализуется через законо-
дательную деятельность, 
конкретно — через учас-
тие в принятии закона о 
бюджете

Законодательная
деятельность

Законодательная
деятельность

2. Функция исполнения
Отсутствует

– –

3. Функция контроля и 
надзора
Одобрение отчета об ис-
полнении федерального 
бюджета, реализация фун-
кций контроля через Счет-
ную палату Российской 
Федерации

Одобрение отчета об 
исполнении федераль-
ного бюджета

Одобрение отчета об ис-
полнении федерального 
бюджета

4. Функция мониторинга
Может осуществляться по 
усмотрению членов Сове-
та Федерации РФ

Запросы, подготовка 
аналитических мате-
риалов — в рамках 
деятельности членов 
Совета Федерации РФ 
и его структурных 
подразделений

Парламентские запро-
сы, «правительственный 
час», парламентские слу-
шания

Государственная Дума Федерального Собрания Российской Федерации
1. Функция планирования
Законодательная деятель-
ность

Полномочия в рамках 
законодательной де-
ятельности

Формы в рамках законо-
дательной деятельности

2. Функция исполнения – –

Продолжение таблицы 3
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Функция управления 
экономическим 

развитием

Полномочия 
по реализации 

функций

Форма и метод 
реализации 
полномочий

3. Функция контроля и 
надзора
Принятие отчета об ис-
полнении федерального 
бюджета, реализация фун-
кций контроля через Счет-
ную палату Российской 
Федерации

Полномочия в рамках 
законодательной де-
ятельности

Формы в рамках законо-
дательной деятельности

4. Функция мониторинга
Может осуществляться по 
усмотрению депутатов

Полномочия в рамках 
законодательной де-
ятельности

Формы в рамках законо-
дательной деятельности

Правительство Российской Федерации
1. Функция планирования
Прогнозирует социально-
экономическое развитие 
Российской Федерации.
Вырабатывает государс-
твенную структурную и 
инвестиционную полити-
ку.
Разрабатывает государс-
твенную политику в сфере 
международного эконо-
мического, финансового, 
инвестиционного сотруд-
ничества.
Формирует мобилизаци-
онный план экономики 
Российской Федерации

Совпадают с функци-
ями

Формы реализации пол-
номочий в явном виде в 
законодательстве не оп-
ределены

2. Функция исполнения
Функции и полномочия совпадают. В соответствии 
с ФКЗ «О Правительстве Российской Федерации» 
Правительство РФ:
— осуществляет в соответствии с Конституцией 
Российской Федерации, федеральными консти-
туционными законами, федеральными законами, 
нормативными указами Президента Российской 
Федерации регулирование экономических процес-
сов;

Полномочия реализу-
ются через деятельность 
федеральных органов 
исполнительной власти

Продолжение таблицы 3
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Функция управления 
экономическим 

развитием

Полномочия 
по реализации 

функций

Форма и метод 
реализации 
полномочий

— обеспечивает единство экономического про-
странства и свободу экономической деятельности, 
свободное перемещение товаров, услуг и финансо-
вых средств;
— осуществляет управление федеральной собс-
твенностью;
— осуществляет общее руководство таможенным 
делом;
— принимает меры по защите интересов отечес-
твенных производителей товаров, исполнителей 
работ и услуг;
— осуществляет программы развития приоритет-
ных отраслей экономики;
— вырабатывает государственную структурную и 
инвестиционную политику и принимает меры по 
ее реализации;
— реализует государственную политику в сфере 
международного экономического, финансового, 
инвестиционного сотрудничества
3. Функция контроля и 
надзора
Явно не обозначена

Освобождать от долж-
ности руководителей 
федеральных орга-
нов исполнительной 
власти, находящихся 
в ведении Правитель-
ства РФ

Формы реализации чет-
ко не установлены

4. Функция мониторинга
В соответствии с ФКЗ 
«О Правительстве Рос-
сийской Федерации» Пра-
вительство прогнозирует 
социально-экономическое 
развитие Российской Фе-
дерации, разрабатывает и 
осуществляет программы 
развития приоритетных 
отраслей экономики

Полномочия Прави-
тельства не определе-
ны

Формы реализации на 
уровне Правительства 
не определены

Продолжение таблицы 3
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равленческой риторике и практике как на уровне Президента РФ, 
так и на уровне Правительства РФ постоянно присутствуют ут-
верждения о проводимых в России реформах. В то же время 
перспективы этих реформ и порядок управления ими остаются 
неясными. Реформы разрабатываются и реализуются разными 
людьми и разными органами, эффективность их осуществления 
не оценивается.

По итогам анализа фактической платформы государственно-
го управления экономическим развитием можно сделать выво-
ды о субъектах и функциях системы управления экономическим 
развитием.

При этом, как показано в гл. 1, целевым образом данная фун-
кция как функция управления в нормативных актах не обозначе-
на. По итогам функционального анализа можно определить, что 
в эту систему входят:

1. Президент Российской Федерации.
2. Федеральное Собрание Российской Федерации.
3. Правительство Российской Федерации.
Следует отметить, что перечисленные федеральные органы 

определяют скорее верхний, политический уровень управления 
экономическим развитием. Собственно реализация, впрочем, как 
и детальное планирование экономического развития осущест-
вляется конкретными федеральными органами исполнительной 
власти. Поэтому в рамках настоящего исследования предпринята 
следующая методология: федеральные органы государственной 
власти (Президент, Федеральное Собрание, Правительство Рос-
сийской Федерации) изучаются с точки зрения реализации ими 
всех четырех функций в рамках управления экономическим раз-
витием (планирования, исполнения, контроля и мониторинга). 
Анализ соответствующих функций и полномочий применитель-
но к каждому из перечисленных органов приведен в табл. 3.

Что касается федеральных органов исполнительной влас-
ти, то их деятельность должна быть направлена на реализацию 
функций Правительства Российской Федерации, а также на ис-
полнение федеральных законов и указов Президента Российской 
Федерации, т. е. должна быть полностью подчинена воле пере-
численных выше федеральных органов государственной власти, 
быть сугубо исполнительской. В связи с этим явно доминирующей 
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в их деятельности будет функция исполнения, которая выражает-
ся через выполнение конкретных, закрепленных в соответствии с 
компетенцией, функциями и полномочиями федеральных органов 
исполнительной власти. Поэтому анализ применительно к ним про-
изводился с точки зрения закрепленных за ними функций и полно-
мочий, направленных на управление экономическим развитием.

Существующая система управления экономическим разви-
тием построена таким образом, что фактически исключает даже 
главу государства. Президент в настоящее время практически 
не имеет управленческих механизмов реализации своей поли-
тической воли в системе исполнительной власти. Набор его уп-
равленческих действий сейчас таков: Послание Президента РФ 
Федеральному Собранию Российской Федерации и контроль 
его исполнения через Контрольное управление Администрации 
Президента РФ, назначение и отстранение от должностей феде-
ральных министров и отставка Правительства РФ. К сожалению, 
в современной управленческой практике последние два способа 
используются очень редко, поэтому на практике остается один, 
практически не имеющий механизма реализации32.

Фактически стратегическим планированием и целеполагани-
ем в сфере экономического развития в настоящее время в Рос-
сии не занимается ни один федеральный орган государственной 
власти, т. е. отсутствует высший центр разработки стратегии эко-
номического развития России. Хотя, как показал анализ номи-
нального, нормативно определенного распределения функций, 
этим должно заниматься Правительство Российской Федерации.

Это следует из ст. 3, 4 и 5 ФЗ «О прогнозировании». Прави-
тельство же является органом, ответственным за реализацию 
экономической политики, что прямо вытекает из ст. 14 Феде-
рального конституционного закона «О Правительстве Россий-
ской Федерации» от 17 декабря 1997 г. № 2-ФКЗ33 (далее — ФКЗ 
«О Правительстве»).

В самом Правительстве, исходя из набора полномочий, общи-
ми проблемами экономического развития России должны зани-
маться:

32 См.: Вилисов М.В., Колесник И.Ю. Системные проблемы управления эконо-
мическим развитием в Российской Федерации // Власть. 2007. № 5. С. 50.

33 СЗ РФ. 1997. № 51. Ст. 5712.
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Председатель Правительства РФ, который может органи-
зовывать эту деятельность самостоятельно через Аппарат 
Правительства РФ, а также через соответствующие ми-
нистерства в соответствии с положениями ст. 14, 24 ФКЗ 
«О Правительстве Российской Федерации»;
Министерство экономического развития и торговли РФ 
(МЭРТ России), которое, даже исходя из названия, должно 
курировать экономическое развитие34;
отраслевые министерства, которые должны планировать го-
сударственную политику экономического развития в соот-
ветствующей отрасли;
Министерство регионального развития, которое должно 
заниматься вопросами регионального экономического раз-
вития;
Министерство здравоохранения и социального развития — 
в части формирования социальной политики.

Подобное разделение функций, хотя и не представляется 
совершенным, т. к. иногда неоправданно объединяет функцио-
нальный и отраслевой подходы к управлению, все же позволяет 
организовать систему управления, которая должна работать сле-
дующим образом.

1. Отраслевые министерства через систему подведомственных 
органов собирают необходимую социально-экономическую 
и статистическую информацию в соответствующих отрас-
лях и вырабатывают проекты необходимых решений.

2. Проекты решений обобщаются и корректируются МЭРТ 
России и утверждаются Правительством РФ.

3. Реализация решений осуществляется министерствами и 
подведомственными им органами при координации МЭРТ 
России и контроле Аппарата Правительства РФ.

Таким образом, образуются два управленческих потока: вос-
ходящий — при разработке решения и нисходящий — при его 
реализации.

Важным моментом является установление процедур каждого 
из перечисленных видов деятельности, особенно порядка разре-

34 Постановление Правительства РФ от 27 августа 2004 г. № 443 «Об утверж-
дении Положения о Министерстве экономического развития и торговли Рос-
сийской Федерации» // СЗ РФ. 2004. № 36. Ст. 3670.

−

−

−

−

−
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шения споров, возникающих при согласовании проектов реше-
ний.

На практике ситуация далека от описанной идеальной.
МЭРТ России не является носителем основной идеологии и 

содержания курса реформ. Его активность в управленческой 
сфере хаотична и часто дублирует деятельность отраслевых ми-
нистерств, что приводит к управленческим конфликтам, фор-
мальных процедур разрешения которых нет, поэтому часто ис-
пользуются неформальные, при которых главную роль играет 
аппаратный вес министерства, который не в последнюю очередь 
зависит от контроля финансовых потоков и от иного распределе-
ния ресурсов.

Таким образом, в процессе разработки и отчасти реализации 
решений основным игроком становится Минфин России, кото-
рый является органом, ответственным за планирование и испол-
нение бюджета. Минфин России оказывается основным органом, 
с которым нужно договориться отраслевому министерству при 
планировании мероприятий по экономическому развитию в сво-
ей отрасли. Подобное положение Минфина России имеет под со-
бой совершенно определенную правовую основу.

Во-первых, в соответствии с ФКЗ «О Правительстве» бюджет-
ная, финансовая, кредитная и денежная политика выделены в са-
мостоятельный по отношению к экономической политике блок 
полномочий Правительства Российской Федерации. Очевидно, 
что в данном случае имеет место смешение ценностно-целевого 
и инструментального подходов к классификации полномочий 
Правительства Российской Федерации в данной сфере.

Представляется, что бюджетная, налоговая, кредитная и де-
нежная политики не имеют самостоятельной ценности с точки 
зрения государственного управления, а являются не более, чем 
инструментами экономического регулирования, т. е. инструмента-
ми реализации экономической политики, такими же, какими в 
настоящее время являются инструменты тарифного и таможен-
ного регулирования, лицензионно-разрешительная и регистра-
ционная системы и т. п.

Формулировки ст. 15 ФКЗ «О Правительстве» фактически 
ставят бюджетную, налоговую, кредитную и денежную политики 
в один ряд с экономической и социальной политиками (послед-
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няя в качестве самостоятельной сферы ответственности Прави-
тельства РФ определена ст. 16 ФКЗ «О Правительстве»).

Таким образом, средство превращается в цель, финансовая 
политика приобретает такую же ценность в рамках государствен-
ного управления, как и социально-экономическая политика, что 
на практике проявляется в «диктате монетаризма», когда моне-
тарные показатели, и прежде всего уровень инфляции, являются 
основным критерием для формирования социально-экономичес-
кой политики государства. Естественно, что при наличии такой 
правовой базы Минфин России становится одним из основных 
федеральных органов исполнительной власти, влияющих на фор-
мирование и реализацию экономической политики.

Во-вторых, серьезной правовой основой для полномочий 
Минфина Россииявляется Бюджетный кодекс Российской Феде-
рации, который детально регламентирует бюджетный процесс, 
прямо наделяя Минфин России полномочиями в данной сфере, 
определяя сроки процедур и ответственность. В результате при-
менения Бюджетного кодекса РФ существенно выросла бюджет-
ная дисциплина, что во многом является заслугой Минфина Рос-
сии как правоприменительного органа.

В-третьих, ФЗ «О прогнозировании», который должен был бы 
стать законодательной базой для осуществления функции по го-
сударственному прогнозированию и планированию, вслед ствие 
неудачной формулировки ст. 5 по факту в краткосрочном пла-
нировании, подменяется Бюджетным кодексом РФ. Проблема 
заключается в том, что при формулировании ст. 5 была наруше-
на достаточно строгая логика ФЗ «О прогнозировании», в соот-
ветствии с которой четко определены периоды прогнозирования 
(кратко-, средне- и долгосрочный) и соответствующие им акты 
планирования (программирования): для долгосрочного перио-
да — концепция социально-экономического развития, для сред-
несрочного — программа социально-экономического развития. 
Для краткосрочного периода единого акта планирования (про-
граммирования) не определено. Вместо него п. 3 ст. 5 устанавли-
вает перечень документов, которые Правительство Российской 
Федерации должно предоставить в Государственную Думу одно-
временно с проектом бюджета на очередной год. Таким образом, 
в результате толкования данной нормы можно сделать вывод, что 
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актом краткосрочного планирования является федеральный за-
кон о бюджете. Соответственно, органом, ответственным за фор-
мирование краткосрочного плана — Минфин России. Подобный 
подход и реализуется на практике.

Принимая во внимание, что в течение пяти лет с момента 
принятия ФЗ «О прогнозировании» его реализация происходила 
только в части краткосрочного планирования и только в рамках 
бюджетного процесса, а в части долгосрочного программиро-
вания не реализуется и до настоящего времени, планирование 
социально-экономического развития фактически сведено к бюд-
жетному планированию.

Так возникает основное противоречие в реализации государс-
твенной экономической политики — главный орган, ответствен-
ный за планирование в этой сфере Минфин России, а не Минэко-
номразвития России.

Полномочия Минфина и Минэкономразвития установлены 
соответственно Положением о Министерстве финансов Россий-
ской Федерации, утвержденным постановлением Правительства 
Российской Федерации от 30 июня 2004 г. № 329 и положением о 
Министерстве экономического развития и торговли РФ, утверж-
денным постановлением Правительства РФ от 27 августа 2004 г. 
№ 443.

Указанные положения не являются кодифицированными ак-
тами в части полномочий министерств. Министерства осущест-
вляют также иные функции в установленной сфере деятельнос-
ти, если такие функции предусмотрены федеральными законами, 
нормативными правовыми актами Президента Российской Феде-
рации или Правительства Российской Федерации.

Таких функций предусмотрено значительное количество.
В соответствии с Указом Президента Российской Федерации 

от 9 марта 2004 г. № 314 «О системе и структуре федеральных 
органов исполнительной власти» федеральное министерство яв-
ляется федеральным органом исполнительной власти, осущест-
вляющим функции по выработке государственной политики и 
нормативно-правовому регулированию, а также самостоятельное 
правовое регулирование в установленной сфере деятельности.

Но такая основная функция, как выработка государствен-
ной политики, не имеет должной правовой регламентации ни в 



57

указах Президента Российской Федерации, ни в постановлениях 
Правительства Российской Федерации, ни в рассматриваемых 
положениях о министерствах. В них не закрепляется порядок и 
принципы реализации данной функции. Отсутствуют в указан-
ных положениях и нормы об ответственности федеральных орга-
нов исполнительной власти.

Необходимость нормативной регламентации порядка и при-
нципов реализации данной функции назрела. Особенно актуаль-
но это сегодня, когда осуществляется на практике переход к сред-
несрочному планированию.

В Бюджетном послании Федеральному Собранию Российской 
Федерации о бюджетной политике в 2008–2010 гг. Президентом 
Российской Федерации ставится задача «дальнейшего удлинения 
горизонта бюджетного планирования»: «Необходим практичес-
кий опыт разработки и использования долгосрочных (на период 
до 10–15 лет и более) бюджетных прогнозов, включающих в том 
числе количественные критерии устойчивости бюджетной систе-
мы, приемлемости налоговой и долговой нагрузки, оценки рис-
ков для бюджетной системы»35.

Без должной правовой регламентации решение данной про-
блемы представляется достаточно сложным.

Минфин России и Минэкономразвития России осуществляют 
функции государственного управления в одной сфере деятель-
ности — социально-экономической. Разграничение полномочий 
между органами государственного управления (министерства-
ми), установленное вышеназванными положениями, нельзя при-
знать достаточным для правового регулирования. Такая функция 
Минэкономразвития России, как выработка государственной по-
литики и нормативно-правовое регулирование в сфере анализа 
и прогнозирования социально-экономического развития, пред-
ставляется более общей, включающей в себя функцию Минфина 
России по выработке государственной политики и нормативно-
правовому регулированию в сфере бюджетной, налоговой, ва-
лютной деятельности, таможенных платежей.

35 Бюджетное послание Федеральному Собранию Российской Федерации о 
бюджетной политике в 2008–2010 годах от 9 марта 2007 г. // Справочная пра-
вовая система «Гарант».
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Возможно, одним из механизмов разграничения полномочий 
может стать нормативное установление понятий «основной ис-
полнитель» и «соисполнитель (соисполнители)», прав и обязан-
ностей основного исполнителя и соисполнителей, а также регла-
ментация их работы. Это позволило бы сильно сократить сроки 
согласования документов, а также исключить умышленное затя-
гивание рассмотрения вопросов.

Надо сказать, что на практике это давно устоявшийся и понят-
ный в государственном аппарате термин. Его принятие позволи-
ло бы уточнить функции Минфина России и Минэкономразвития 
России через внесение изменений и дополнений в федеральные 
законы и постановления Правительства Российской Федерации, 
регулирующих полномочия Минфина России и Минэкономраз-
вития России.

Правовое регулирование взаимодействия министерств при 
подготовке проектов нормативных правовых актов осущест-
вляется актами Правительства Российской Федерации путем со-
здания различных совещательных и консультационных органов 
(например, Бюджетная комиссия при Правительстве РФ), не об-
ладающих необходимыми механизмами и рычагами для разре-
шения противоречий.

Процесс нормотворчества, являющийся прерогативой раз-
личных органов государственного управления в одной сфере 
деятельности либо в смежных сферах, становится более эффек-
тивным при законодательном урегулировании правоустанавли-
вающего процесса, предусматривающего как систему взаимной 
экспертной оценки проекта нормативного правового акта (внут-
ренняя экспертиза), так и независимую экспертизу (внешняя эк-
спертиза).

Представляется, что принципы создания и деятельности раз-
личных совещательных и консультационных органов при Прави-
тельстве РФ должны быть установлены нормативно. Сегодня эти 
нормы в самом общем виде содержатся в Регламенте Правитель-
ства Российской Федерации и не отражают порядка урегулирова-
ния разногласий.

Пока вопросы создания нормативных правовых актов в Пра-
вительстве РФ, в том числе проектов федеральных законов, ре-
гулируются Постановлением Правительства РФ от 13 августа 
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1997 г. № 1009 «Об утверждении правил подготовки нормативных 
правовых актов федеральных органов исполнительной власти и 
их государственной регистрации» и постановлением Правитель-
ства РФ от 1 июня 2004 г. № 260 «О регламенте Правительства РФ 
и Положении об аппарате Правительства РФ».

Исключение составляет проект федерального бюджета.
Порядок составления проекта федерального бюджета регули-

руется ст. 184 Бюджетного кодекса РФ. Согласно п. 1 этой статьи 
составление проекта федерального бюджета на очередной фи-
нансовый год осуществляется в соответствии с бюджетной поли-
тикой Российской Федерации, определенной в Бюджетном посла-
нии Президента Российской Федерации.

Выработка государственной политики и нормативно-право-
вое регулирование в сфере бюджетной деятельности находится в 
ведении Минфина России. Степень участия Минэкономразвития 
России в составлении проекта федерального бюджета ограничи-
вается организацией разработки прогноза социально-экономи-
ческого развития Российской Федерации на очередной финан-
совый год и уточнением параметров среднесрочного прогноза 
социально-экономического развития Российской Федерации, 
положенного в основу перспективного финансового плана. При 
этом отсутствуют нормы, обязывающие Минфин России руко-
водствоваться данными прогнозами. Скорее прогноз социаль-
но-экономического развития Российской Федерации является 
исходной базой для разработки проекта федерального бюджета, 
но не его определяющей составляющей.

Вполне очевидно, что назрела необходимость повышения 
правового статуса прогноза социально-экономического разви-
тия Российской Федерации, рассмотрения и утверждения такого 
документа на законодательном уровне.

Сам же порядок и сроки составления проекта федерального 
бюджета, а также порядок работы над документами и материала-
ми, обязательными для представления одновременно с проектом 
федерального бюджета, определяются Правительством РФ. Прави-
тельством утверждено соответствующее положение о разработке 
перспективного финансового плана Российской Федерации и про-
екта федерального закона о федеральном бюджете на очередной 
финансовый год (Постановление Правительства Российской Феде-
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рации от 6 марта 2005 г. № 118). Это постановление несколько кон-
кретизирует полномочия Минфина России и Минэкономразвития 
России, но не уравновешивает их. Отсутствуют в указанном поста-
новлении и механизмы согласительных процедур, порядок выбора 
мнения при недостижении согласованности министерств. Исходя 
из практики, определяющее мнение имеет Минфин России.

Целесообразно было бы уравновесить полномочия Минфина 
России и Минэкономразвития России при подготовке проекта 
бюджета, а также в нормативном порядке закрепить механизмы 
согласительных процедур.

При разработке проекта федерального закона о федераль-
ном бюджете основным исполнителем является Минфин России. 
Минэкономразвития России готовит прогноз социально-эконо-
мического развития территории на очередной финансовый год 
(краткосрочное планирование), который является основой для 
составления бюджета. Среднесрочное планирование применя-
ется в бюджетном процессе как основа перспективного финан-
сового плана, который, однако, законодательно не утверждается. 
Долгосрочное планирование вообще отсутствует.

В соответствии с Федеральным законом «О государственном 
прогнозировании и программах социально-экономического раз-
вития Российской Федерации», порядок разработки прогноза 
социально-экономического развития и порядок разработки кон-
цепции социально-экономического развития Российской Феде-
рации на долгосрочную перспективу должен был быть определен 
Правительством Российской Федерации. Однако о принятии та-
кого решения Правительством РФ, и об организации такой рабо-
ты министерствами пока ничего не известно. Но принятие такого 
документа необходимо.

Следует также определиться с правовым статусом программ 
долгосрочного развития, закрепить его в бюджетном, инвестици-
онном законодательстве, в нормотворческом процессе.

К сожалению, неоправданно исключительные полномочия 
Минфина России относятся не только к подготовке проекта фе-
дерального бюджета и иных проектов нормативных актов, но и к 
исполнению, и к реализации нормативных правовых актов.

Так, ст. 83 и 180 Бюджетного кодекса РФ установлено соотно-
шение закона о бюджете и других законов, решений и предусмот-
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рено, что в случае, если расходы на реализацию законодательного 
или иного нормативного правового акта не предусмотрены зако-
ном о бюджете либо предусмотрены частично (не в полной мере), 
применяется закон о бюджете.

Мнение Минфина России здесь становится определяющим, 
нормативно установленный порядок рассмотрения разногласий 
отсутствует.

В соответствии с Регламентом Правительства Российской Фе-
дерации, проекты нормативных актов, оказывающих влияние на 
доходы или расходы федерального бюджета, бюджетов субъектов 
Российской Федерации, местных бюджетов и бюджетов государ-
ственных внебюджетных фондов, одновременно направляются 
с приложением протоколов согласительных совещаний (при их 
наличии) и замечаний на заключение в Министерство финансов 
Российской Федерации.

В заключение Министерство финансов Российской Федерации 
дает оценку финансовых последствий принятия соответствую-
щих решений для указанных бюджетов и внебюджетных фондов. 
Сегодня выводы этого заключения становятся определяющими 
для нормотворческого процесса.

Представляется, что итоговым документом оценки влияния 
проекта нормативного акта на доходы или расходы федерально-
го бюджета проекта нормативного акта должно стать заключение 
как минимум Правительственной комиссии (сегодня это может 
быть Правительственная комиссия по бюджетным проектиров-
кам в предстоящем году и на среднесрочную перспективу). Так 
можно было бы избежать узковедомственного подхода при рас-
смотрении проекта нормативного правового акта.

Определенные нормы об урегулировании противоречий со-
держатся в Регламенте Правительства Российской Федерации, 
утвержденного постановлением № 260 от 1 июня 2004 г., и ос-
новываются на поиске взаимоприемлемого решения. Но нормы 
Бюджетного кодекса РФ имеют большую юридическую силу и не-
посредственно применяются Минфином России.

Часть полномочий Минфина России и Минэкономразвития 
России должна быть осуществлена совместно. Однако правовое 
регулирование вопросов совместной реализации полномочий 
органами государственного управления отсутствует, что порож-
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дает проблему неисполнения или «одностороннего» исполнения 
функции государственного управления.

Целесообразно было бы на основе нормативного акта устано-
вить порядок исполнения совместных полномочий различными 
органами государственного управления.

В рамках административной реформы предполагалось, что 
ключевой функцией федерального министерства будет выработ-
ка государственной политики и нормативно-правовое регулиро-
вание в установленной сфере деятельности, одновременно вво-
дился запрет федеральному министерству выполнять функции 
по контролю и надзору, а также функции по управлению госу-
дарственным имуществом.

Но наличие отсылочной нормы позволило закрепить за Ми-
нэкономразвития России и Минфином России многочисленные 
управленческие функции, осуществляемые министерствами не-
посредственно.

Так, Минэкономразвития России выдает лицензии и другие 
разрешительные документы на проведение экспортно-импорт-
ных операций с отдельными видами товаров, паспортов бартер-
ных сделок, а также формирование и ведение федерального банка 
выданных лицензий.

Минфин России осуществляет управление в установленном 
порядке средствами Стабилизационного фонда Российской 
Федерации; утверждает прейскуранты как на закупаемые в Го-
сударственный фонд Российской Федерации драгоценные ме-
таллы и камни, так и на реализуемые из него. При такой разно-
образной деятельности происходит снижение активности при 
исполнении функции выработки государственной политики и 
нормативно-правового регулирования в установленной сфере 
деятельности.

Уменьшение видов непосредственной управленческой де-
ятельности, передача их в соответствующие службы и агентства 
позволили упорядочить деятельность министерств и аккумули-
ровать силы и средства на выполнение главных задач, поставлен-
ных перед министерствами.

Минфин России и Минэкономразвития России осуществляют 
также функции по координации и контролю находящихся в их 
ведении служб и агентств.
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В соответствии с Указом Президента РФ от 9 марта 2004 г. 
№ 314 «О системе и структуре федеральных органов исполни-
тельной власти» федеральному министру присущ целый ряд фун-
кций, среди которых:

утверждение ежегодного плана и показателей деятельности 
федеральных служб и федеральных агентств, а также отче-
тов об их исполнении;
внесение в Правительство Российской Федерации проектов 
нормативных правовых актов, относящихся к определенной 
ему сфере деятельности и к сферам деятельности федераль-
ных служб и федеральных агентств, находящихся в его ве-
дении;
во исполнение поручений Президента Российской Федера-
ции, Председателя Правительства Российской Федерации 
осуществление поручений федеральным службам и феде-
ральным агентствам и контроль их исполнения;
право отменить противоречащее федеральному законо-
дательству решение федерального агентства, федеральной 
службы, если иной порядок отмены решения не установлен 
федеральным законом;
координация деятельности государственных внебюджетных 
фондов, в том числе назначение проверки деятельности вне-
бюджетных фондов в случаях, устанавливаемых федераль-
ным законом.

Между тем, насколько это известно, правительство не подвер-
гало анализу результаты исполнения координирующей и конт-
рольной деятельности министерств, в частности Минфина Рос-
сии и Минэкономразвития России. А они представляют особый 
интерес.

О результатах исполнения функций министерствами в от-
крытом доступе практически вообще ничего не известно: отче-
ты министров по исполнению функций не предусмотрены ни в 
ФКЗ «О Правительстве», ни в указах Президента РФ, ни в нор-
мативных актах Правительства РФ. В лучшем случае речь идет 
об отчетах об исполнении поручений, которые, как правило, не 
известны обществу.

Сегодня вопрос эффективности государственного управления 
поднимается на самом высоком уровне. В Бюджетном послании 

−

−

−
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Федеральному Собранию Российской Федерации о бюджетной 
политике в 2008–2010 гг. Президент Российской Федерации ка-
сается этой проблемы, применительно к сотрудникам налоговых 
органов: «Неоправданно затянута работа, касающаяся внедрения 
оценки эффективности работы сотрудников налоговых органов, 
имея в виду не исполнение планов по сбору налогов, а проверку 
правильности исчисления и уплаты налогов. Соответственно, не 
реализованы механизмы материального стимулирования сотруд-
ников в зависимости от соответствия таким критериям».

Но деятельность государственных органов только тогда может 
быть эффективной, когда есть критерии их оценки по утвержден-
ным ранее показателям. Поэтому важно установление понятных 
и доступных показателей оценки эффективности реализации 
функций министерств, в том числе контрольной и координиру-
ющей. Без надлежащей оценки этой деятельности реализацию 
функций нельзя назвать эффективной.

В частности, в соответствии с Порядком разработки и реали-
зации федеральных целевых программ и межгосударственных 
целевых программ, в реализации которых участвует Российская 
Федерация (утвержденным постановлением Правительства Рос-
сийской Федерации от 26 июня 1995 г. № 594) контроль за ходом 
реализации целевой программы может осуществляться в про-
цессе комплексных проверок с участием представителей государ-
ственного заказчика, Министерства экономического развития и 
торговли Российской Федерации и Министерства финансов Рос-
сийской Федерации.

Однако информация о таких проверках и об их результатах 
отсутствует. Подобное положение вещей не может считаться до-
пустимым.

Анализ полномочий МЭРТ России и Минфина России позво-
ляет сделать несколько важных выводов.

Первое. В целом изначальное разграничение ответственности 
между ними было скорее разумным: МЭРТ России должен был 
отвечать за программирование и прогнозирование, Минфин Рос-
сии — за финансовое планирование в краткосрочном периоде и за 
финансовую дисциплину. Законодательную основу деятельности 
двух министерств должны были составлять соответственно два 
закона: Федеральный закон «О государственном прогнозирова-
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нии и программах социально-экономического развития Россий-
ской Федерации» от 20 июля 1995 г. № 115-ФЗ (далее — закон о 
прогнозировании) в одном случае, и Бюджетный кодекс РФ — в 
другом.

Проблемой стало разное качество юридической техники этих 
актов: Бюджетный кодекс РФ явился одним из первых законов 
прямого действия, содержащим конкретные процедуры деятель-
ности государственных органов. Закон о прогнозировании — ти-
пичный пример декларативных законов 1990-х гг., который со-
держит в основном отсылочные нормы и реализация которого 
зависит от воли Правительства РФ. Никакими санкциями испол-
нение данного закона также не обеспечивается.

Второе. Изначально разнится потенциал двух министерств в 
контроле финансовых потоков. Минфин России, получив право 
оперативного планирования государственными финансами, не-
ограниченное ничем и никем, кроме требований о финансовой 
стабилизации и финансовой дисциплине, объективно становится 
главным министерством, в то время как МЭРТ России, лишенный 
конкретной «подчиненной» отрасли и конкретной финансовой 
основы, вынужден был искать инструменты повышения своего 
аппаратного веса. В качестве таковых руководство министерства 
нашло целый ряд функций, позволяющих все-таки контролиро-
вать отдельные финансовые потоки: это администрирование ин-
вестиционного фонда, управление особыми экономическими зо-
нами, отдельные полномочия в сфере лицензирования. В борьбе 
за административный ресурс министерство не останавливалось 
ни перед какими «лакомыми кусочками», например, лицензиро-
вание туроператорской деятельности, которая как таковая имеет 
мало общего с основными задачами министерства экономичес-
кого развития (с 1 января 2007 г. лицензирование этого вида де-
ятельности было отменено).

Третье. Большую роль играет личность самого министра. 
В современных условиях федеральный министр наделен доста-
точно большими полномочиями для организации деятельности 
вверенного ему органа. В случае с МЭРТ России эти возможнос-
ти заложены уже в самом положении о министерстве, а также в 
постановлении, которым оно утверждено. Этим постановлением, 
в частности, министерству в обязанность вменена в срок до 1 ок-
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тября 2004 г. внести в Правительство РФ проекты нормативных 
правовых актов, регламентирующих порядок подготовки про-
гнозов социально-экономического развития, а также, совместно 
с Минфином России — проект правового акта, регламентирую-
щего порядок планирования государственных финансовых вло-
жений и их финансирование за счет средств федерального бюд-
жета. Эти документы не были приняты.

Соответственно, можно предположить, что они даже и не 
вносились в Правительство РФ. В любом случае речь идет о су-
ществовавшей ранее неспособности или о нежелании руково-
дителя министерства организовывать деятельность по реализа-
ции отдельных функций министерства. Вместо реализации этих 
функций в то же самое время руководство министерства скон-
центрировало свое внимание на других вопросах, таких, как про-
движение проекта постановления по инвестиционному фонду, 
принятие федерального закона о концессионных соглашениях 
(осень 2004 г., как раз тогда, когда должно было реализовываться 
постановление Правительства РФ), а также создание особых эко-
номических зон (2005–2006 гг.).

В результате сложившийся дисбаланс интереса руководства 
к отдельным сторонам деятельности министерства прямо отра-
зился в положении о нем, в котором подробно расписаны пол-
номочия, связанные с контролем инвестфонда (пять подпунк-
тов в положении — 5.2.50 (1) –5.2.50 (5)), особых экономических 
зон (девять подпунктов в положении — 5.2.41–5.2.48), и другими 
«прибыльными» сторонами деятельности министерства.

Зато «неприбыльные» сферы деятельности оказались не так 
востребованы: полномочия по мониторингу и анализу социально-
экономических процессов упомянуты всего в двух пунктах (5.3.1 
и 5.3.2), порядок исполнения этих полномочий, исходя из содер-
жания, остается неясным. Творческая деятельность министерства 
при этом почти полностью была передана на «аутсорсинг», отда-
на на откуп нескольким группам (связанным с Государственным 
университетом — Высшей школой экономики), осуществляющим 
работу в соответствии с государственными контрактами.

Вследствие недостаточного внимания к вопросам основной 
деятельности министерства со стороны его руководства, центр 
экономических реформ в России был сначала утрачен, а позд-
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нее неформально перенесен в политизированные и лоббистские 
структуры, в том числе подверженные влиянию внешних идеоло-
гических центров.

Таким образом, в деятельности этих двух министерств сущест-
вуют следующие проблемы.

Разный уровень и качество нормативно-правового регулиро-
вания исполнения функций по прогнозированию и программи-
рованию, а также функций по оперативному бюджетированию. 
Качество регулирования позволяет более эффективно осущест-
влять именно бюджетный процесс, во многом поэтому оператив-
ное бюджетное планирование превалирует над стратегическим 
долгосрочным. Это приводит к тому, что на практике ограничи-
телей деятельности Минфина России нет.

Для решения проблемы предлагается законодательно уста-
новить процедуры формирования и утверждения прогнозов и 
программ. Желательно включить соответствующие положения в 
Бюджетный кодекс РФ, чтобы оба процесса были согласованы.

Проблема недостатка аппаратного веса МЭРТ России отчасти 
решается путем установления законодательных процедур, отчас-
ти — путем продвижения новой психологии в государственном 
управлении, ориентированной на долгосрочное развитие. Конкрет-
ные управленческие решения возможны через повышение уровня 
долгосрочных программ, которые должны утверждаться законом. 
В этом случае МЭРТ России станет штабом реформ и штабом дол-
госрочного развития, а Минфин России при разработке ежегодного 
бюджета вынужден будет соотносить свои планы с соответствую-
щим законом и соответственно с позицией МЭРТ России, т. е. зай-
мет подчиненную позицию. Возможен также вариант с передачей 
всех функций планирования (как долгосрочного, так и краткосроч-
ного бюджетного) одному федеральному органу исполнительной 
власти, как МЭРТ России, так и Минфину России.

Процесс «распыления» функции планирования экономичес-
кого развития в настоящее время может только набрать обороты. 
В связи с изменениями в составе Правительства Российской Фе-
дерации, которые произошли в сентябре 2007 г., а также в связи 
с принятием Указа Президента Российской Федерации от 24 сен-
тября 2007 г. № 1274 «Вопросы структуры федеральных органов 
исполнительной власти» произошло перераспределение некото-
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рых функций в части формирования инвестиционной политики 
в ее региональном разрезе. В результате часть функций по фор-
мированию и реализации государственной политики в этой сфе-
ре перераспределена от Минэкономразвития России к Минреги-
онразвития России. В связи с этим важно отметить следующее.

В составе федеральных органов исполнительной власти в на-
стоящее время существует три министерства, ответственных за 
развитие (согласно их названию): Минэкономразвития России, 
Минрегионразвития России, Минздравсоцразвития России. 
Подобные структурные решения представляются весьма логич-
ными и в целом соответствуют основным направлениям соци-
ально-экономической политики государства: экономическому, 
социальному, а также региональному измерению социально-эко-
номического развития.

Рассмотрим подробнее деятельность этих органов.
Министерство регионального развития РФ действует на ос-

новании положения, утвержденного постановлением Правитель-
ства Российской Федерации от 26 января 2005 г. № 4036. Указанное 
министерство было создано спустя полгода после формирования 
новой структуры федеральных органов исполнительной власти 
в ходе административной реформы 2004 г. Согласно положению, 
Министерство регионального развития Российской Федерации 
является федеральным органом исполнительной власти, осу-
ществляющим функции по выработке государственной полити-
ки и нормативно-правовому регулированию в сфере:

социально-экономического развития субъектов Россий ской 
Федерации и муниципальных образований, в том числе 
районов Крайнего Севера и Арктики;
административно-территориального устройства Россий-
ской Федерации;
разграничения полномочий по предметам совместного веде-
ния между федеральными органами исполнительной влас-
ти, органами исполнительной власти субъектов Российской 
Федерации и органами местного самоуправления;
осуществления приграничного сотрудничества;
строительства, архитектуры, градостроительства (за исклю-
чением государственного технического учета и технической 

36 СЗ РФ. 2005. № 5. Ст. 390.

−

−

−

−
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инвентаризации объектов капитального строительства) и 
жилищно-коммунального хозяйства;
государственной национальной политики и межнациональ-
ных отношений в Российской Федерации, а также защиты 
прав национальных меньшинств и коренных малочислен-
ных народов Российской Федерации.

Как видно, непосредственное отношение к управлению эко-
номическим развитием имеют только функции по выработке 
государственной политики в сфере социально-экономического 
развития субъектов Российской Федерации и муниципальных 
образований. Остальные функции имеют косвенное отношение 
к экономическому развитию, в то же время достаточно сильно 
влияют на различные аспекты социального развития.

Сам факт создания подобного министерства представляет-
ся весьма важным, т. к. означает внимание федеральной власти 
к социально-экономическому развитию субъектов Российской 
Федерации. Это представляется особенно актуальным в свете 
фактически утраченной в ходе выстраивания «вертикали власти» 
системы вертикального (снизу вверх) транслирования интересов 
субъектов Российской Федерации в части формирования соци-
ально-экономической политики на федеральный уровень. Каза-
лось бы, созданное министерство должно было взять на себя ус-
транение этого пробела, однако никаких значительных успехов в 
этом плане достигнуто не было. Во многом это можно объяснить 
безынициативностью руководства министерства. Последние кад-
ровые изменения в Правительстве РФ, а также перераспределение 
полномочий в инвестиционной и бюджетной сферах37, видимо,

37 Указ Президента Российской Федерации от 24 сентября 2007 г. передает Ми-
нистерству регионального развития и торговли Российской Федерации функ-
ции по предоставлению государственной поддержки за счет средств Инвести-
ционного фонда Российской Федерации, согласованию федеральных целевых 
программ и ведомственных целевых программ в части, касающейся комплек-
сного территориального развития, а также функции по осуществлению прав 
государственного заказчика (государственного заказчика-координатора) фе-
деральных целевых программ, связанных с экономическим развитием субъек-
тов Российской Федерации и муниципальных образований, а также функции 
по разработке и согласованию с Министерством финансов Российской Феде-
рации и иными заинтересованными федеральными органами исполнительной 
власти методик выделения средств государственной поддержки субъектам 
Российской Федерации и муниципальным образованиям и вносит их в Прави-

−



70

призваны активизировать деятельность этого министерства. Одна-
ко без точного определения его места в системе органов, ответствен-
ных за социально-экономическую политику, все изменения могут 
привести лишь к перераспределению контроля финансовых пото-
ков.

Еще одним «министерством развития» является Министерс-
тво здравоохранения и социального развития РФ, которое, в со-
ответствии с положением38, является федеральным органом ис-
полнительной власти, осуществляющим функции по выработке 
государственной политики и нормативно-правовому регулиро-
ванию в сфере:

здравоохранения;
социального развития;
труда и защиты прав потребителей, включая вопросы орга-
низации медицинской профилактики, в том числе инфекци-
онных заболеваний и СПИДа;
медицинской помощи и медицинской реабилитации;
фармацевтической деятельности;
качества, эффективности и безопасности лекарственных 
средств;
санитарно-эпидемиологического благополучия, уровня 
жизни и доходов населения;
демографической политики;
медико-санитарного обеспечения работников отдельных 
отраслей экономики с особо опасными условиями труда;
медико-биологической оценки воздействия на организм че-
ловека особо опасных факторов физической и химической 
природы;
курортного дела;
оплаты труда;
пенсионного обеспечения, в том числе негосударственного 
пенсионного обеспечения;
социального страхования;

тельство Российской Федерации на утверждение и координацию деятельности 
государственной корпорации «Фонд содействия реформированию жилищно-
коммунального хозяйства».

38 Постановление Правительства РФ от 30 июня 2004 г. № 321 «Об утверж-
дении Положения о Министерстве здравоохранения и социального развития 
Российской Федерации» // СЗ РФ. 2004. № 28. Ст. 2898.

−
−
−

−
−
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условий и охраны труда;
социального партнерства и трудовых отношений;
занятости населения и безработицы;
трудовой миграции;
альтернативной гражданской службы;
государственной гражданской службы (за исключением 
вопросов оплаты труда);
социальной защиты населения, в том числе социальной за-
щиты семьи, женщин и детей.

Полный перечень сфер деятельности министерства специаль-
но приведен для того, чтобы показать искусственность объедине-
ния функций управления в сфере здравоохранения и реализации 
социальной политики в рамках одного ведомства. Анализ полно-
мочий министерства показывает их почти равное распределение 
на два блока (здравоохранение и социальная политика), которые 
практически не пересекаются. Очевидно также, что социальная 
политика, во многом взаимосвязанная и коррелирующая с эко-
номической политикой, является определяющей для политики в 
сфере здравоохранения, которая является всего лишь одной из 
составляющих социального развития.

В целом анализ функций и полномочий рассмотренных ми-
нистерств позволяет сделать вывод об отсутствии системно орга-
низованной деятельности по планированию и реализации соци-
ально-экономической политики на уровне федеральных органов 
исполнительной власти.

Существенным недостатком в работе федеральных органов 
исполнительной власти в целом следует признать отсутствие 
законодательно закрепленных показателей эффективности де-
ятельности и ответственности за их недостижение. Такие показа-
тели в сочетании с ответственностью позволили бы предметно и 
конкретно рассматривать и оценивать выполнение каждой функ-
ции органа исполнительной власти.

Одна из первых попыток установления таких показателей сде-
лана в Федеральном законе «Об общих принципах организации 
законодательных (представительных) и исполнительных органов 
государственной власти субъектов Российской Федерации» от 6 ок-
тября 1999 г. № 184-ФЗ (ст. 26.3–2 введена Федеральным законом от 
29 декабря 2006 г. № 258-ФЗ и вступила в силу с 1 января 2007).

−
−
−
−
−
−

−
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В отношении органов исполнительной власти субъекта 
Российской Федерации перечень показателей эффективности 
их деятельности утверждается Президентом Российской Феде-
рации.

Высшее должностное лицо субъекта Российской Федерации 
(руководитель высшего исполнительного органа государствен-
ной власти субъекта Российской Федерации) представляет Пре-
зиденту Российской Федерации доклады о фактически достиг-
нутых и планируемых значениях показателей. Порядок и сроки 
представления докладов устанавливаются Президентом Россий-
ской Федерации.

Введенная норма предусматривает и относительно новый 
механизм поощрения органов исполнительной власти субъекта 
Российской Федерации. Так, может быть предусмотрено выде-
ление за счет средств федерального бюджета грантов субъектам 
Российской Федерации в целях содействия достижению и/или 
поощрения достижения наилучших значений показателей.

Введение такой же либо схожей системы оценки выполняемых 
Минфином России и Минэкономразвития России функций явля-
ется насущно необходимым. Но, к сожалению, пока такие меха-
низмы разрабатываются и реализуются только в Администрации 
Президента РФ, а Правительство РФ и его аппарат устраняются 
от такой работы.

На основе проведенного анализа были выявлены основные 
проблемы функционирующей системы управления экономичес-
ким развитием.

1. Отсутствие концептуального видения политики экономи-
ческого развития, отсутствие механизмов формирования 
концептуального и долгосрочного видения экономической 
политики, отсутствие центров разработки концепции соци-
ально-экономического развития России.

2. Отсутствие системы установления четких управленческих 
целей (параметров) в сфере управления экономическим раз-
витием.

3. Отсутствие управления экономическим развитием как це-
левой функции государственного управления, несовершен-
ство системы государственного управления экономическим 
развитием, неясность определения органа, ответственного 
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за экономическое развитие и наделенного для этого соот-
ветствующими функциями и полномочиями.

4. Проблемы в реализации функций планирования, исполне-
ния, контроля и мониторинга в управлении экономическим 
развитием.

5. Проблемы взаимодействия отдельных органов государ-
ственной власти при управлении социально-экономичес-
ким развитием.

6. Неэффективное распределение управленческих функций, 
пробелы в реализации отдельных функций при управлении 
экономическим развитием.

Отталкиваясь именно от проведенной диагностики можно 
предложить целенаправленную корректировку системы госу-
дарственного управления экономическим развитием страны, не-
обходимую для более успешного экономического роста и разви-
тия в России.
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Глава 3. Система государственного 
управления для предлагаемой 

экономической политики

Проведенный анализ функций и полномочий федеральных 
органов государственной власти показал, что функция управле-
ния экономическим развитием как целевая функция государс-
твенного управления в Российской Федерации должным образом 
не выстроена. Несмотря на номинальное наличие и норматив-
но определенный статус отдельных органов, ответственных за 
управление экономическим развитием, основными функциями 
управления являются планирование, исполнение, контроль и мо-
ниторинг, которые не выстроены должным образом, структура и 
распределение полномочий внутри федеральных органов испол-
нительной власти нуждаются в существенной корректировке. 
Детальный анализ фактического положения дел, приведенный в 
гл. 1 и 2 позволяет сделать системно выстроенное предложение 
такой корректировки.

Очевидно, что для реализации активного варианта экономи-
ческой политики39, требующей подчас фундаментальных преоб-
разований в различных сферах экономической деятельности, не-
обходима устойчивая и эффективная система государственного 
управления, способная обеспечить реализацию политики эконо-
мического развития. Именно это является основной ценностной 
целью разработки, т. к. позволяет обеспечить инструмент реали-
зации экономической политики, обладающий функциями гибкой 
самонастройки и корректировки.

Для достижения поставленной цели необходимо решить сис-
тему проблем государственного управления экономическим раз-
витием, существующую в настоящее время. Структурированно 
она выглядит следующим образом.

1. Отсутствие обязательных систем прогнозирования и плани-
рования в государственном управлении.

39 Речь идет о разработанной Центром проблемного анализа и государствен-
но-управленческого проектирования Экономической доктрине Российской 
Федерации. www.rusrand.ru.



75

1.1. Отсутствие стратегического планирования и прогнози-
рования.

1.2. Бессистемность мониторинга социально-экономическо-
го развития и целеполагания экономической политики.

1.3. Недостаток социального компонента в планировании 
экономического развития.

1.4. Отсутствие планирования регионального развития.
1.5. Необязательность документов прогнозирования и пла-

нирования при осуществлении государственной эконо-
мической политики.

2. Идеологический монополизм при формировании государ-
ственной экономической политики («либеральная ловушка»).

3. Несоответствие структуры и функций органов власти и 
управления по управлению экономическим развитием за-
дачам активного управления социально-экономическим 
развитием.

4. Неэффективность исполнения программ социально-эконо-
мического развития.

5. Неэффективность контроля и надзора органов власти и уп-
равления за реализацией программ социально-экономичес-
кого развития.

Остановимся на перечисленных проблемах более подробно.

Проблема прогнозирования 
и планирования в государственном управлении

В настоящее время функция прогнозирования фактически 
сведена к некоему достаточно формальному процессу: прогноз 
социально-экономического развития России является одним из 
документов, который подается в качестве приложения к проек-
ту федерального бюджета. Никакой дальнейшей управленческой 
роли, никаких конкретных управленческих задач, механизмов 
его проверки и корректировки, никакой ответственности за ка-
чество его осуществления в настоящее время нет.

В самом общем виде в справочной литературе прогнозиро-
вание определяется как опережающее отражение будущего; вид 
познавательной деятельности, направленный на определение 
тенденций динамики конкретного объекта или события на осно-
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ве анализа его состояния в прошлом и настоящем40. Как видно 
даже из этого определения, это деятельность, которая должна 
быть должным образом организована и которая несет огромный 
смысл — предвидение будущего. При отсутствии этой функции 
государственное управление фактически лишается смысла. Без 
предвидения того, в каких условиях система окажется даже в бли-
жайшее время сложно осуществлять какое-либо управление.

Чем больше глубина прогнозирования, чем на больший пе-
риод в будущее сможет заглянуть управленец, тем лучше он 
сможет подготовиться к тому, что его там ожидает. Именно по-
этому важнейшее значение имеет стратегическое планирование, 
осуществляемое по методу «стратегического телескопа». Страте-
гическое прогнозирование, равно как и осуществляемое на его 
основе стратегическое планирование, применительно к соци-
ально-экономическому развитию в России в настоящее время 
отсутствует. Разработанный недавно Министерством экономи-
ческого развития и торговли РФ проект концепции долгосроч-
ного социально-экономического развития России, спустя более 
десяти лет с момента принятия ФЗ «О прогнозировании», кото-
рым и предусмотрена была разработка концепции социально-
экономического развития России на долгосрочную перспективу, 
поставленных задач не решает и может рассматриваться лишь 
как первое приближение к постановке стратегических задач эко-
номического развития.

Стратегический прогноз так же, как и стратегический план 
или программа, должен иметь обязательный характер, должен 
являться управленческим документом и в связи с этим обладать 
такими характеристиками, как:

нормативность — он должен содержать определенные нор-
мы, предписания для совершенно конкретных субъектов 
управления;
обязательность исполнения, которая должна подкрепляться 
соответствующей ответственностью за неисполнение и не-
надлежащее исполнение, а также процедурными нормами 
по ее применению;

40 Глоссарий.ру: Словарь по экономике и финансам // <http://slovari. yandex.
ru/dict/glossary/.

−

−
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содержательность мер контроля и мониторинга, которые 
позволяли бы выявить нарушения и применить меры от-
ветственности.

Таким образом, прогнозирование и планирование, особенно 
стратегические, должны стать полноценным видом управленчес-
кой деятельности, самостоятельной функцией управления, кото-
рая может иметь свои способы контроля и ответственности за 
неисполнение. В связи с этим акты прогнозирования и планиро-
вания, т. е. те документы, в которых непосредственно закреплен 
прогноз и составлен план действий, должны получить должный 
нормативно-правовой статус.

В отношении стратегического прогноза и стратегического 
плана, т. е. программы41 социально-экономического развития на 
долгосрочную перспективу, важно еще одно обстоятельство: они 
должны быть избавлены от излишней политической составляю-
щей, должны содержать те целевые параметры социально-эконо-
мического развития, которые являются базовыми для устойчи-
вого развития общества и государства, отвечают интересам всего 
населения и фактически являются предметом национального 
консенсуса.

Принятые и утвержденные однократно, они должны быть за-
щищены от необоснованных изменений и корректировок в угоду 
политической конъюнктуре, особенно предвыборной. Следова-
тельно, акты стратегического прогнозирования и планирования 
должны обладать следующими качествами:

иметь демократичный и прозрачный механизм принятия и 
корректировки, обеспечивающий достижение максималь-
ной открытости относительно источников для формирова-
ния прогноза и целей стратегического плана, обеспечивать 
максимальное согласование интересов различных обще-
ственных групп относительно стратегических целей соци-
ально-экономического развития;

41 Представляется, что в управленческом смысле более уместно употреблять 
слово «программа», а не «концепция» применительно к управленческому акту 
планирования на долгосрочную перспективу, т. к. в соответствии со сложив-
шейся практикой требования к программам более строгие и четкие, а сами эти 
документы более конкретны и применимы в управленческом плане по сравне-
нию с концепциями.

−

−
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должны иметь обязательный и нормативный характер, т. е. 
иметь нормативно-правовое содержание;
должны быть в максимальной степени надэлекторальны, 
т. е. механизм внесения изменений в них должен соответс-
твовать механизму их принятия.

Очевидно, что наиболее приемлемой формой для утвержде-
ния программы социально-экономического развития на долго-
срочную перспективу является федеральный закон. Вся процес-
суальная часть, регламентирующая порядок принятия, действия, 
внесения изменений в такой закон может быть установлена в ФЗ 
«О прогнозировании».

Формирование средне- и краткосрочных планов должно осу-
ществляться с соблюдением программы социально-экономичес-
кого развития на долгосрочную перспективу.

При этом методологически важно установить единую систе-
му параметров, характеризующих важнейшие сферы социально-
экономического развития, которые могут быть использованы как 
в качестве параметров для мониторинга социально-экономичес-
кого развития, так и для прогнозирования, планирования, конт-
роля и оценки эффективности деятельности федеральных орга-
нов исполнительной власти. Введение системы таких параметров 
целесообразно осуществить в федеральном законе «Об экономи-
ческой доктрине Российской Федерации», который должен стать 
ядром нормативно-правовой базы, регламентирующей управле-
ние социально-экономическим развитием. Внедрение такой сис-
темы параметров на практике позволит сделать управленческую 
деятельность более осмысленной и предметной, более открытой 
и прозрачной для различных форм контроля, а также для приме-
нения мер ответственности.

Мониторинг социально-экономического развития в связи с 
этим приобретает чрезвычайно важное значение. Понятно, что 
качество прогнозирования и планирования напрямую зависит 
от полноты и достоверности информации, на которых они осно-
вываются. В то же время очевидны ошибки и неточности в про-
гнозах, которые должны своевременно корректироваться, т. е. го-
сударственное управление должно «владеть ситуацией», должно 
быть обеспечено объективной информацией по важнейшим со-
циально-экономическим параметрам. Для целей контроля эта же 

−

−
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информация должна быть доступна достаточно широкому кругу 
органов государственной власти, а также представителям обще-
ственности.

Таким образом, значительно возрастает роль объективной, 
качественной, оперативной и доступной социально-экономичес-
кой информации. Речь идет о создании национальной системы 
мониторинга социально-экономических процессов, выделении 
соответствующей управленческой функции и ее организации. 
Правовую же основу для ее организации должны составить зако-
нодательные нормы.

Как уже отмечалось, акты планирования, содержащие конк-
ретные управленческие цели, должны иметь механизм реализа-
ции, заложенный непосредственно в них самих. Следовательно, 
необходимо формирование нового вида нормативных правовых 
актов, содержащих значительное количество распорядительных 
норм и предписаний, в том числе носящих индивидуальный ха-
рактер. Подобный синтез нужен для того, чтобы обеспечить га-
рантированную реализацию этих документов после их принятия.

Основу подобных актов планирования в сфере экономическо-
го развития должна составить Экономическая доктрина Россий-
ской Федерации, утверждаемая федеральным законом, принима-
емые для ее реализации программа социально-экономического 
развития на долгосрочную перспективу (также утверждаемая 
федеральным законом), программы социально-экономическо-
го развития на среднесрочную перспективу, утверждаемые пос-
тановлением Правительства Российской Федерации. Правовую 
основу для функционирования программ социально-экономи-
ческого развития составит также обновленный ФЗ «О прогнози-
ровании», который будет содержать процедурные нормы, касаю-
щиеся порядка их принятия и внесения изменений.

Для систематизации нормативных правовых актов, повыше-
ния эффективности и прозрачности деятельности Федеральных 
органов исполнительной власти целесообразно принятие нового 
федерального закона «О правовых актах», который должен опре-
делить статус, порядок применения, коллизионные правила для 
различных видов нормативных правовых и правовых актов.

В качестве особого вида нормативных правовых актов в этом 
законе необходимо указать доктринальные акты, к которым от-
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носится Экономическая доктрина, а также акты планирования, 
к которым относятся Концепция социально-экономического 
развития на долгосрочную перспективу, программы социально-
экономического развития на среднесрочную перспективу и феде-
ральные законы о федеральном бюджете и о бюджете Государс-
твенного внебюджетного инвестиционно-кредитного фонда42. 
Это позволит создать целостную и внутренне непротиворечивую 
систему правовых актов, упорядочить правила их принятия и 
применения.

Среди актов планирования важно отметить федеральные ин-
вестиционные программы, которые должны стать инструмен-
том реализации государственной инвестиционной политики и 
политики по восстановлению монетизации российской эконо-
мики. Эти программы принимаются в качестве составной части 
программ социально-экономического развития и являются пра-
вовой основой для формирования ежегодно утверждаемого фе-
деральным законом бюджета Государственного внебюджетного 
инвестиционно-кредитного фонда. Таким образом достигается 
увязка государственной инвестиционной политики с основными 
целями социально-экономического развития.

Идеологический монополизм при формировании 
государственной экономической политики 

(либеральная ловушка)
Значительная часть проблем управления экономическим раз-

витием в настоящее время позиционирована на политическом 
уровне. Среди основных из них необходимо выделить идейную 
монополию в сфере управления экономическим развитием, кото-
рая обеспечивает господство определенных догматов неолибера-
лизма в ущерб эффективности государственного управления.

Реализация этой монополии осуществлялась через несколько 
каналов, в основном через массированное обучение за рубежом и 
продвижение внутри российских органов исполнительной власти 
носителей этой идеологии, через фактически полное отрицание 
советского опыта управления экономическим развитием. Не пос-

42 Сулакшин С.С. Ссудный фонд промышленности — ключевое решение ин-
вестиционных проблем России. М.: Научный эксперт, 2004. С. 12.
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леднюю роль в этом сыграло строительство «вертикали власти» и 
значительное сужение политического и регионального предста-
вительства в федеральных законодательных органах. В результате 
вся полнота практической власти по определению идеологии эко-
номического развития оказалась в руках нескольких должност-
ных лиц, которые получили возможность значительного влияния 
на позицию Президента Российской Федерации и Правительства 
Российской Федерации в этом вопросе.

В результате того, что идеологически иные мнения просто не 
допускались к обсуждению и рассмотрению высшими должнос-
тными лицами страны при формировании основ экономической 
политики, стало возможным формирование целого ряда эконо-
мических мифов, таких, как необходимость снижения государ-
ственных расходов, сдерживания роста заработных плат, сниже-
ния монетизации, которые оказались чрезвычайно губительными 
для российской экономики. При этом сами носители этой идео-
логии в настоящее время юридически не могут быть привлечены 
к ответственности за наступившие негативные последствия.

Для устранения впредь подобных ситуаций предлагается в ре-
шении важнейших вопросов определения приоритетов экономи-
ческого развития страны более активно использовать парламент-
ские механизмы, которые при доверии населения к парламенту 
являются одним из лучших способов согласования позиций и 
выработки национального консенсуса. В связи с этим важнейшие 
акты планирования в сфере социально-экономического разви-
тия, как описано выше, предлагается принимать на уровне феде-
ральных законов.

Проблема несоответствия структуры и функций 
органов власти в сфере экономического развития 

задачам активного управления
Проблема структуры федеральных органов исполнительной 

власти, участвующих в управлении социально-экономическим 
развитием России, была подробно рассмотрена выше. Исходя из 
анализа проблем, возникающих в различных сферах экономичес-
кой деятельности, из выявленных в ходе исследования запредель-
ных диспропорций экономического развития современной Рос-
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сии представляется целесообразным модернизировать структуру 
федеральных органов исполнительной власти, ответственных за 
управление социально-экономическим развитием.

Функция управления экономическим развитием должна за-
даваться также и через функцию исполнения. В связи с этим 
должны быть конкретизированы полномочия Правительства 
Российской Федерации как в части планирования, так и в части 
исполнения программ социально-экономического развития. Пра-
вительство РФ, несомненно, должно быть основным разработ-
чиком программ социально-экономического развития, а также 
основным их исполнителем. Причем исполнение этих программ, 
т. е. достижение поставленных в них целевых показателей, долж-
но служить основным критерием оценки эффективности работы 
Правительства РФ, а недостижение должно являться основанием 
для его отставки.

Организация управления экономическим развитием внут-
ри Правительства РФ также должна быть преобразована. 
Представляется, что основным органом, ответственным в 
Правительстве РФ за планирование и реализацию программ со-
циально-экономического развития, должно стать Министерство 
экономического развития и торговли РФ, которое для повыше-
ния эффективности деятельности должно быть освобождено от 
излишних функций в сфере торговли, управления государствен-
ным имуществом, контроля за Инвестиционным фондом и осо-
быми экономическими зонами — эти функции могут быть пере-
даны иным федеральным органам исполнительной власти43.

Министерство экономического развития и торговли РФ долж-
но стать основным мозговым центром Правительства РФ в части 
планирования, мониторинга, прогноза и отчасти — управления 
экономическим развитием. Для повышения эффективности и 
системности этой деятельности соответствующими функциями 

43 В настоящее время уже наметилась подобная тенденция. Указ Президента 
РФ от 24 сентября 2007 г. № 1274 «Вопросы структуры федеральных органов 
исполнительной власти» предусматривает передачу Министерству регио-
нального развития Российской Федерации функций по предоставлению госу-
дарственной поддержки за счет средств Инвестиционного фонда Российской 
Федерации, согласованию федеральных целевых программ и ведомственных 
целевых программ в части, касающейся комплексного территориального раз-
вития.



83

должны быть наделены «министерства развития»: Министерство 
регионального развития РФ — в части планирования и реализа-
ции программ социально-экономического развития регионов, и 
Министерство социального развития РФ (будучи освобожден-
ным от сферы здравоохранения) — в части проблем социальной 
сферы, а также проблем труда и его производительности.

Министерства отраслевого блока должны быть как можно 
более специализированы. Предлагается следующий их состав: 
Минздрав, Минобразования, Миннауки, Минсвязь, Минтранс, 
Минпром, Минэнерго России, Министерство по развитию пот-
ребительского рынка РФ. По своей роли и функциям в целепола-
гании, мониторинге и контроле они должны иметь подчиненную 
роль по отношению к «министерствам развития».

Для усиления регионального компонента в федеральной со-
циально-экономической политике предлагается создать институт 
так называемых «министров по делам развития федерального ок-
руга», должностных лиц, являющихся по статусу федеральными 
министрами, членами Правительства Российской Федерации, но 
представляющими интересы субъектов федерации, входящих в 
один федеральный округ. В процедуре назначения и освобожде-
ния от должности этих должностных лиц (фактически делегиро-
вания их от регионов) целесообразно использовать региональные 
органы государственной власти, представителей Президента РФ 
в федеральных округах, а также межрегиональные ассоциации 
экономического развития.

Правовую основу для такого рода института создадут измене-
ния в Федеральный закон «Об общих принципах организации и 
деятельности ассоциаций экономического взаимодействия субъ-
ектов Российской Федерации» от 17 декабря 1999 г. № 211-ФЗ, а 
также соответствующий указ Президента Российской Федерации.

Проблема неэффективности контроля и надзора 
органов власти и управления за реализацией программ 

социально-экономического развития
Как известно, в России строгость законов с лихвой компен-

сируется необязательностью их исполнения. Для предотвраще-
ния реализации этого афоризма на практике предлагается внести 
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существенные изменения в процедуры исполнения, контроля и 
надзора в сфере управления экономическим развитием. Для это-
го предлагается следующее.

Введение системы политической и дисциплинарной ответс-
твенности для Председателя Правительства Российской Федера-
ции, федеральных министров, иных государственных служащих 
за неисполнение основных показателей программ социально-
экономического развития. Дисциплинарная ответ ственность 
реализуется путем применения мер дисциплинарного взыска-
ния к федеральным министрам со стороны Председателя Пра-
вительства РФ за неисполнение отдельных параметров социаль-
но-экономического развития. В качестве мер дисциплинарного 
воздействия могут применяться выговор и строгий выговор, 
предупреждение о неполном служебном соответствии. Несмот-
ря на кажущуюся неприменимость данных мер к федеральным 
министрам, они могут иметь большое значение в случае, если 
об их применении будет сообщаться публично, ведь это будет 
серьезной политической и управленческой оценкой професси-
ональной деятельности того или иного государственного слу-
жащего.

Реализация политической ответственности возможна через 
установление права Государственной Думы выразить недоверие 
Правительству Российской Федерации в случае неисполнения 
наиболее важных параметров социально-экономического раз-
вития, установленных Экономической доктриной, программами 
социально-экономического развития. Подобное же полномочие 
может быть предоставлено Президенту РФ и Правительству РФ 
в отношении федеральных министров. Процедуры привлечения 
к политической ответственности должны быть установлены за-
конодательно, например в ФЗ «О программировании».

Совершенствование административных процедур управле-
ния. Очевидно, что эта задача является перманентной, и, как по-
казывает практика реализации административной реформы, до-
статочно трудно разрешимой. Несмотря на критику реализации 
административной реформы, важно отметить необходимость 
продолжения работы по принятию административных регламен-
тов реализации функций федеральных органов исполнительной 
власти в сфере управления экономическим развитием.
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Одновременно с этой должна решаться задача повышения ин-
формационной открытости исполнительной власти в сфере управ-
ления экономикой для общественного контроля. Все это достигает-
ся, во-первых, путем установления информационной открытости 
самих административных процедур на основании нового Феде-
рального закона «Об административных процедурах», а во-вто-
рых, путем установления показателей для оценки эффективности 
деятельности федеральных органов исполнительной власти.

Очевидно, что эти показатели должны быть увязаны с ос-
новными параметрами социально-экономического развития, за-
крепляемыми в актах планирования. Сам перечень показателей 
для оценки эффективности деятельности федеральных органов 
исполнительной власти в сфере управления экономическим раз-
витием может быть установлен по аналогии с Указом Президен-
та Российской Федерации от 28 июня 2007 г. № 825 «Об оценке 
эффективности деятельности органов исполнительной власти 
субъектов Российской Федерации». Реализация такого подхода 
к оценке эффективности деятельности федеральных органов ис-
полнительной власти потребует точных и объективных данных о 
социально-экономических процессах.

В рамках настоящей главы уже упоминалось о необходимости 
выделения в качестве отдельной самостоятельной функции управ-
ления — функции мониторинга социально-экономического разви-
тия. По факту эта деятельность в настоящее время осуществляется 
Росстатом, однако ее цели, масштаб и качество не соответствуют 
требуемым для обеспечения новых потребностей управления. 
В связи с этим, помимо ряда законодательных решений, необходи-
мых для организации исполнения этой функции, представляется 
необходимым принять и структурное решение, заключающееся в 
подчинении Росстата Президенту Российской Федерации.

Резюмируя, определим основные решения, обеспечивающие 
совершенствование системы государственного управления эко-
номическим развитием.

Итак, предложения
Первое. Необходимо заново возродить систему долго — и 

среднесрочного экономического планирования. Ее основным 
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инструментом должны стать программы социально-экономи-
ческого развития, которые для придания им соответствующего 
правового статуса должны утверждаться на уровне федеральных 
законов и иметь усложненный по сравнению с обычным феде-
ральным законом порядок изменения. Центральным звеном в 
системе планирования должна стать программа социально-эко-
номического развития России на долгосрочную перспективу, ко-
торая должна определять приоритеты экономического развития 
и желаемые ориентиры на 15–20 лет вперед. Данная программа 
должна быть устойчивой относительно различных политичес-
ких колебаний, поэтому должна иметь законодательный статус и 
приниматься квалифицированным большинством Федерального 
Собрания. Статус таких программ можно установить путем вне-
сения изменений в Федеральный закон «О государственном про-
гнозировании и программах социально-экономического разви-
тия». Изменения потребует также Бюджетный кодекс Российской 
Федерации — федеральный бюджет может планироваться только 
на основании программ социально-экономического развития на 
долго — и среднесрочную перспективы. Учитывая переход на 
так называемый «трехлетний бюджет» процедуры утверждения 
среднесрочных программ социально-экономического развития 
и трехлетнего бюджета могут быть синхронизированы в рамках 
принятия одного федерального закона.

Идейно-идеологическую основу для формирования программ 
социально-экономического развития на среднесрочный период 
должны составлять послания Президента Российской Федера-
ции, соответствующий статус которых также должен устанавли-
ваться законодательно.

Основу для принятия всех решений в сфере экономического 
развития должна составлять Экономическая доктрина, утверж-
даемая федеральным законом.

Второе. Реализация экономической политики потребует ряда 
структурных преобразований в Правительстве Российской Фе-
дерации. В его составе должны быть четко определены три ми-
нистерства, отвечающие за различные аспекты социально-эко-
номического развития: Министерство экономического развития, 
отвечающее за основные макроэкономические параметры, Ми-
нистерство социального развития, отвечающее за социальное 
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развитие и социальный компонент экономической политики, Ми-
нистерство регионального развития, призванное обеспечивать 
сбалансированное социально-экономическое развитие субъектов 
Российской Федерации, устранять существующие диспропорции 
развития и обеспечивать освоение территории Российской Феде-
рации в целях реализации Экономической доктрины.

Указанные министерства являются основными органами, от-
ветственными за разработку и реализацию программ социально-
экономического развития на среднесрочную перспективу, а также 
предложений по принятию и изменению Концепции социально-
экономического развития России на долгосрочную перспективу.

Остальные федеральные министерства целесообразно мак-
симально специализировать по отраслевому принципу, для чего 
нужно разделить Минобрнауки, Минпромэнерго, Минздравсоц-
развития. Схематичное изложение предлагаемой системы управ-
ления экономическим развитием представлено в приложении.

Росстат должен стать основным органом, ответственным за 
мониторинг социально-экономического развития, а также за 
контроль целевых параметров социально-экономического разви-
тия. Принимая во внимание его новую роль в обеспечении кон-
троля, в этой части свой деятельности он должен быть подотче-
тен непосредственно Президенту Российской Федерации, что не 
должно, тем не менее, отразиться на доступности и открытости 
информации по результатам мониторинга социально-экономи-
ческого развития. Открытость этой информации закрепляется 
путем законодательного установления ее особого статуса и по-
рядка использования для целей государственного управления, 
науки, средств массовой информации и т. п.

Для восстановления вертикальных информационных пото-
ков и более эффективной реализации регионального компонента 
социально-экономической политики предлагается ввести долж-
ность федерального министра по делам развития федерального 
округа. Кандидатуры на эту должность должны представляться 
от соответствующих федеральных округов путем выдвижения их 
органами государственной власти субъектов Российской Федера-
ции и согласования единой кандидатуры от федерального округа 
на заседаниях ассоциаций экономического взаимодействия субъ-
ектов Российской Федерации, для чего потребуется принятие 
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соответствующего указа Президента Российской Федерации и 
внесение изменений в Федеральный закон «Об общих принципах 
организации и деятельности ассоциаций экономического взаи-
модействия субъектов Российской Федерации»

Третье. Для реализации возможностей целевого управления 
экономическими процессами, в том числе пропорциями разви-
тости и структурой экономики, необходимо модернизировать 
систему мониторинга социально-экономического развития 
и статистического учета видов экономической деятельности. 
В связи с этим предлагается на подзаконном или на законода-
тельном уровне установить порядок и процедуры мониторинга 
социально-экономического развития, а также обновить и уни-
фицировать систему определения и идентификации видов эко-
номической деятельности для целей статистического, налого-
вого и бухгалтерского учета. Это позволит применять целевые 
методы управления (инвестиционного, налогового и т. п.) к на-
иболее приоритетным с точки зрения структурных преобразо-
ваний видам деятельности.

Четвертое. Основным институтом, обеспечивающим реали-
зацию государственной инвестиционной политики должен стать 
Государственный внебюджетный инвестиционно-кредитный 
фонд, который будет исполнять функцию восстановления моне-
тизации экономики и устранения структурных перекосов. Для 
его создания потребуется принятие нового Федерального зако-
на «О государственном внебюджетном инвестиционно-кредит-
ном фонде», а также внесение изменений в законодательство о 
Центральном банке Российской Федерации и в Бюджетный ко-
декс РФ.

Для преодоления выявленных выше проблем необходимым и 
возможным представляется следующая программа реализации 
предложенных мероприятий:

в краткосрочном периоде требуется создание правовых ос-
нов для формирования концептуального и долгосрочного 
планирования экономического развития (внесение измене-
ний в Федеральный закон «О государственном прогнозиро-
вании и программах социально-экономического развития», 
в Бюджетный кодекс Российской Федерации). Необходимый 
срок реализации этих мероприятий — 1–3 года;

−
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в среднесрочном периоде потребуется перераспределение 
управленческих функций, повышение качества их правовой 
регламентации и эффективности государственного управ-
ления. Создание механизмов реализации средне — и долго-
срочных планов развития, отладка функций планирования, 
мониторинга и контроля. Ориентировочный срок реализа-
ции этих функций — 3–5 лет;
в долгосрочном периоде должен быть реализован выход на 
уровень стабильной и эффективной работы, повышение 
роли парламента в стратегическом планировании и контро-
ле, развитие мониторинга экономического развития как са-
мостоятельной государственной и общественной функции.

−

−
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Заключение

Проблема роли и места государства в рыночной экономи-
ке остается достаточно дискуссионной в теоретическом плане. 
Спектр мнений, определений, концептов достаточно широк, при 
этом каждая позиция имеет право на существование.

Однако практика государственного управления показывает 
совершенно определенно, что государство должно и может уп-
равлять развитием рыночной экономики.

Важно понимать разницу между управлением «развития», 
которое является процессом, и управлением «экономикой», ко-
торая в этом контексте является совокупностью хозяйствующих 
субъектов. Речь идет не о Госплане, а о государственной функции, 
заключающейся в формировании условий для экономической де-
ятельности. Печальный пример того, что произойдет, если этого 
не будет вообще, являла собой Россия 1990-х гг.

В то же время сказать, что государство должно управлять со-
циально-экономическим развитием – это не сказать ничего. В сов-
ременных условиях глобализации экономических процессов, ус-
корения информационного обмена, резкого увеличения темпов 
научно-технического развития роль, функции и инструменты го-
сударственного управления в рыночной экономике должны быть 
разнообразными, гибкими, чутко реагирующими на изменения 
в социально-экономических процессах и улавливающими инте-
ресы общества, секторов экономики, хозяйствующих субъектов, 
населения.

Вместе с тем государство должно обеспечивать безусловную 
реализацию основных ценностей социально-экономического 
развития, таких, как обеспечение устойчивого экономического 
роста, социальный гуманизм, национальная безопасность. Эти 
ценности должны быть твердым скелетом, вокруг которого вы-
страивается институциональное и инструментальное содержа-
ние государственного управления социально-экономическим 
развитием, а также ограничителем при принятии тех или иных 
решений.

Идеальным вариантом обеспечения такого каркаса является 
его соответствующее нормативно-правовое закрепление, напри-



91

мер, на уровне федерального закона. В роли такого документа в 
рамках проекта, разрабатываемого Центром проблемного анали-
за и государственно-управленческого проектирования, высту-
пает Экономическая доктрина Российской Федерации, которая 
определяет основные ценности, принципы и направления соци-
ально-экономического развития и закладывает основу для систе-
мы управления в этой сфере. Сама система управления социаль-
но-экономическим развитием, основные принципы построения 
которой изложены в настоящей работе, достаточно подробно 
разработана для применения в рамках реального государствен-
ного управления.
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Приложение 1 

Предлагаемая государственная система 

управления социально-экономическим 

развитием
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ж
аю

щ
ей

 ср
ед

ы
 и

 п
ри

ро
дн

ы
х 

ре
су

рс
ов

.
• 

П
ри

да
ни

е 
М

ин
ис

те
рс

тв
у 

эк
он

ом
ич

ес
ко

го
 

ра
зв

ит
ия

 Р
Ф

, 
М

ин
ис

те
рс

тв
у 

ре
ги

он
ал

ьн
ог

о 
ра

зв
ит

ия
 Р

Ф
 и

 М
ин

ис
те

рс
тв

у 
тр

уд
а 

и 
со

ци
-

ал
ьн

ог
о 

ра
зв

ит
ия

 Р
Ф

 о
со

бо
го

 ст
ат

ус
а о

рг
ан

ов
, 

от
ве

тс
тв

ен
ны

х 
за

 п
ро

гн
оз

ир
ов

ан
ие

 и
 р

аз
ра

-
бо

тк
у 

пр
ог

ра
мм

 с
оц

иа
ль

но
-э

ко
но

ми
че

ск
ог

о 
ра

зв
ит

ия
.

• В
ве

де
ни

е и
нс

ти
ту

та
 м

ин
ис

тр
ов

 р
аз

ви
ти

я 
по

 
ф

ед
ер

ал
ьн

ы
м 

ок
ру

га
м

• 
Ф

З 
«О

 в
не

се
ни

и 
из

ме
не

ни
й 

в 
Ф

ед
ер

ал
ьн

ы
й 

за
ко

н 
«О

б 
об

щ
их

 
пр

ин
ци

па
х 

ор
га

ни
за

ци
и 

и 
де

-
ят

ел
ьн

ос
ти

 ас
со

ци
ац

ий
 эк

он
ом

и-
че

ск
ог

о 
вз

аи
мо

де
йс

тв
ия

 с
уб

ъе
к-

то
в 

Ро
сс

ий
ск

ой
 Ф

ед
ер

ац
ии

».
• 

Ук
аз

 П
ре

зи
де

нт
а 

РФ
 «

О
 в

не
се

-
ни

и 
из

ме
не

ни
й 

в 
Ук

аз
 П

ре
зи

де
н-

та
 Р

ос
си

йс
ко

й 
Ф

ед
ер

ац
ии

 «О
 си

с-
те

ме
 и

 с
тр

ук
ту

ре
 ф

ед
ер

ал
ьн

ы
х 

ор
га

но
в 

ис
по

лн
ит

ел
ьн

ой
 в

ла
ст

и»
 

и 
в 

Ук
аз

 П
ре

зи
де

нт
а 

Ро
сс

ий
ск

ой
 

Ф
ед

ер
ац

ии
 «

Во
пр

ос
ы

 с
тр

ук
ту

ры
 

ф
ед

ер
ал

ьн
ы

х 
ор

га
но

в 
ис

по
лн

и-
те

ль
но

й 
вл

ас
ти

».
• 

Ук
аз

 П
ре

зи
де

нт
а 

Ро
сс

ий
ск

ой
 

Ф
ед

ер
ац

ии
 «

О
 м

ин
ис

тр
ах

 э
ко

но
-

ми
че

ск
ог

о 
ра

зв
ит

ия
 п

о 
де

ла
м 

ф
е-

де
ра

ль
но

го
 о

кр
уг

а»
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№
 и

 н
аи

ме
но

ва
ни

е п
ро

бл
ем

ы
И

де
я 

(к
он

це
пт

) р
еш

ен
ия

Н
ор

ма
ти

вн
о-

пр
ав

ов
ой

 а
кт

, о
р-

га
ни

за
ци

он
но

-у
пр

ав
ле

нч
ес

ко
е 

ре
ш

ен
ие

• Р
еш

ен
ия

 в
 р

ам
ка

х 
су

бп
ол

ит
ик

и 
«Р

ег
ио

на
ль

на
я 

по
ли

ти
ка

», 
«П

о-
ли

ти
ка

 в
 с

ф
ер

е 
до

хо
до

в 
и 

оп
ла

ты
 

тр
уд

а»
, «

П
ол

ит
ик

а 
в 

сф
ер

е 
на

ук
и 

и 
ин

но
ва

ци
й»

, «
О

бр
аз

ов
ан

ие
 к

ак
 

ф
ак

то
р 

эк
он

ом
ич

ес
ко

го
 

ра
зв

и-
ти

я 
Ро

сс
ии

 (
по

ли
ти

ка
 в

 с
ф

ер
е 

об
ра

зо
ва

ни
я)

», 
«В

не
ш

не
эк

он
о-

ми
че

ск
ая

 п
ол

ит
ик

а»
, 

«Э
ко

ло
ги

-
че

ск
ая

 п
ол

ит
ик

а 
(э

ко
ло

ги
я 

ка
к 

эк
он

ом
ич

ес
ки

й 
ф

ак
то

р)
», 

«Э
не

р-
ге

ти
че

ск
ая

 и
 э

не
рг

ос
бе

ре
га

ю
щ

ая
 

по
ли

ти
ка

» 
и 

«П
ол

ит
ик

а 
в 

сф
ер

е 
пр

ои
зв

од
ит

ел
ьн

ос
ти

 т
ру

да
»

4.
 Н

еэ
ф

ф
ек

ти
вн

ос
ть

 и
сп

ол
не

ни
я 

пр
ог

ра
мм

 
со

ци
ал

ьн
о-

эк
он

ом
и-

че
ск

ог
о 

ра
зв

ит
ия

• 
Вв

ед
ен

ие
 с

ис
те

мы
 к

он
ст

ит
уц

ио
нн

ой
 и

 д
ис

-
ци

пл
ин

ар
но

й 
от

ве
тс

тв
ен

но
ст

и 
дл

я 
П

ре
дс

ед
а-

те
ля

 П
ра

ви
те

ль
ст

ва
 Р

Ф
, ф

ед
ер

ал
ьн

ы
х м

ин
ис

т-
ро

в,
 го

су
да

рс
тв

ен
ны

х с
лу

ж
ащ

их
 ф

ед
ер

ал
ьн

ы
х 

ор
га

но
в 

ис
по

лн
ит

ел
ьн

ой
 в

ла
ст

и 
за

 н
ев

ы
по

л-
не

ни
е 

ос
но

вн
ы

х 
по

ка
за

те
ле

й 
пр

ог
ра

мм
 с

оц
и-

ал
ьн

о-
эк

он
ом

ич
ес

ко
го

 р
аз

ви
ти

я.
• 

С
ов

ер
ш

ен
ст

во
ва

ни
е 

ад
ми

ни
ст

ра
ти

вн
ы

х 
пр

оц
ед

ур
 го

су
да

рс
тв

ен
но

го
 у

пр
ав

ле
ни

я.
• 

П
ов

ы
ш

ен
ие

 
ин

ф
ор

ма
ци

он
но

й 
от

кр
ы

то
с-

ти
 о

рг
ан

ов
 и

сп
ол

ни
те

ль
но

й 
вл

ас
ти

 в
 с

ф
ер

е 
уп

ра
вл

ен
ия

 э
ко

но
ми

ко
й 

дл
я 

об
щ

ес
тв

ен
но

го
 

ко
нт

ро
ля

• 
Ф

КЗ
 «

О
 в

не
се

ни
и 

из
ме

не
ни

й 
в 

Ф
ед

ер
ал

ьн
ы

й 
ко

нс
ти

ту
ци

он
ны

й 
за

ко
н 

«О
 П

ра
ви

те
ль

ст
ве

 Р
ос

си
й-

ск
ой

 Ф
ед

ер
ац

ии
».

• Ф
З 

«О
б а

дм
ин

ис
тр

ат
ив

ны
х п

ро
-

це
ду

ра
х»

.
• У

ка
з П

ре
зи

де
нт

а Р
Ф

 «О
б 

оц
ен

ке
 

эф
ф

ек
ти

вн
ос

ти
 де

ят
ел

ьн
ос

ти
 ф

е-
де

ра
ль

ны
х 

ор
га

но
в 

ис
по

лн
ит

ел
ь-

но
й 

вл
ас

ти
»
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№
 и

 н
аи

ме
но

ва
ни

е п
ро

бл
ем

ы
И

де
я 

(к
он

це
пт

) р
еш

ен
ия

Н
ор

ма
ти

вн
о-

пр
ав

ов
ой

 а
кт

, о
р-

га
ни

за
ци

он
но

-у
пр

ав
ле

нч
ес

ко
е 

ре
ш

ен
ие

5.
 Н

еэ
ф

ф
ек

ти
вн

ос
ть

 к
он

тр
ол

я 
и 

на
дз

ор
а 

ор
га

но
в 

вл
ас

ти
 и

 у
пр

ав
-

ле
ни

я 
за

 р
еа

ли
за

ци
ей

 п
ро

гр
ам

м 
со

ци
ал

ьн
о-

эк
он

ом
ич

ес
ко

го
 

ра
з-

ви
ти

я

П
ри

вя
зк

а 
ко

нт
ро

ля
 и

 н
ад

зо
ра

 к
 м

он
ит

ор
ир

у-
ем

ы
м 

по
ка

за
те

ля
м 

пр
ог

ра
мм

 с
оц

иа
ль

но
-э

ко
-

но
ми

че
ск

ог
о 

ра
зв

ит
ия

 и
 к

он
тр

ол
ь 

их
 д

ос
ти

-
ж

ен
ия

Ук
аз

 П
ре

зи
де

нт
а 

РФ
 «

О
б 

оц
ен

ке
 

эф
ф

ек
ти

вн
ос

ти
 де

ят
ел

ьн
ос

ти
 ф

е-
де

ра
ль

ны
х 

ор
га

но
в 

ис
по

лн
ит

ел
ь-

но
й 

вл
ас

ти
»
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П
р

и
л

о
ж

е
н

и
е

 3

У
п

р
а

в
л

е
н

ч
е

с
к

и
й

 т
р

е
х

п
е

р
и

о
д

н
ы

й
 п

л
а

н
 п

о
 п

р
о

б
л

е
м

е
 

«
С

и
с

те
м

а
 г

о
с

у
д

а
р

с
тв

е
н

н
о

го
 у

п
р

а
в

л
е

н
и

я
 д

л
я

 п
р

е
д

л
а

га
е

м
о

й
 м

о
д

е
р

н
и

з
а

ц
и

и
 э

к
о

н
о

м
и

к
и

 

и
 э

к
о

н
о

м
и

ч
е

с
к

о
й

 п
о

л
и

ти
к

и
»

Н
ор

ма
ти

вн
о-

пр
ав

ов
ой

 а
кт

, о
рг

ан
из

а-
ци

он
но

-у
пр

ав
ле

нч
ес

ко
е р

еш
ен

ие
С

од
ер

ж
ан

ие
 м

ер
, р

еш
ен

ий
, д

ей
ст

ви
й

К
ра

тк
ос

ро
чн

ы
е м

ер
ы

 (1
–3

 го
да

)*
Ф

З 
«О

 в
не

се
ни

и 
из

ме
не

ни
й 

в 
Ф

ед
ер

ал
ь-

ны
й 

за
ко

н 
«О

б 
об

щ
их

 п
ри

нц
ип

ах
 о

р-
га

ни
за

ци
и 

и 
де

ят
ел

ьн
ос

ти
 а

сс
оц

иа
ци

й 
эк

он
ом

ич
ес

ко
го

 в
за

им
од

ей
ст

ви
я 

су
бъ

-
ек

то
в 

Ро
сс

ий
ск

ой
 Ф

ед
ер

ац
ии

»

Вв
ед

ен
ие

 м
ин

ис
тр

ов
 р

аз
ви

ти
я 

по
 ф

ед
ер

ал
ьн

ы
м 

ок
ру

га
м

Ук
аз

 П
ре

зи
де

нт
а Р

Ф
 «

О
 в

не
се

ни
и 

из
ме

-
не

ни
й 

в 
Ук

аз
 П

ре
зи

де
нт

а 
Ро

сс
ий

 ск
ой

 
Ф

ед
ер

ац
ии

 «
О

си
ст

ем
е 

и 
ст

ру
кт

ур
е 

ф
е-

де
ра

ль
ны

х 
ор

га
но

в 
ис

по
лн

ит
ел

ьн
ой

 
вл

ас
ти

» 
и 

в 
Ук

аз
 П

ре
зи

де
нт

а 
Ро

сс
ий

-
ск

ой
 Ф

ед
ер

ац
ии

 «
Во

пр
ос

ы
 с

тр
ук

ту
ры

 
ф

ед
ер

ал
ьн

ы
х 

ор
га

но
в 

ис
по

лн
ит

ел
ьн

ой
 

вл
ас

ти
»

• 
Ут

оч
не

ни
е 

фу
нк

ци
й 

ми
ни

ст
ер

ст
в 

со
ци

ал
ьн

ог
о 

бл
ок

а, 
со

зд
ан

ие
 М

ин
ис

-
те

рс
тв

а 
тр

уд
а 

и 
со

ци
ал

ьн
ог

о 
ра

зв
ит

ия
 Р

Ф
, М

ин
ис

те
рс

тв
а 

зд
ра

во
ох

ра
не

-
ни

я 
РФ

, 
М

ин
ис

те
рс

тв
а 

на
ук

и 
и 

ин
но

ва
ци

й 
и 

М
ин

ис
те

рс
тв

а 
об

ра
зо

ва
-

ни
я 

РФ
.

• В
ы

ве
де

ни
е 

М
ин

ис
те

рс
тв

а 
тр

уд
а 

и 
со

ци
ал

ьн
ог

о 
ра

зв
ит

ия
 Р

Ф
 н

а 
ур

ов
ен

ь 
од

но
го

 и
з 

тр
ех

 м
ин

ис
те

рс
тв

, 
оп

ре
де

ля
ю

щ
их

 с
оц

иа
ль

но
-э

ко
но

ми
че

ск
ое

 
ра

зв
ит

ие
.

• П
ер

ер
ас

пр
ед

ел
ен

ие
 ф

ун
кц

ий
 у

пр
ав

ле
ни

я 
в 

сф
ер

ах
 э

ко
но

ми
ки

: с
оз

да
ни

е 
М

ин
ис

те
рс

тв
а 

то
рг

ов
ли

 Р
Ф

, М
ин

ис
те

рс
тв

а 
эк

он
ом

ич
ес

ко
го

 р
аз

ви
ти

я 
РФ

, 
М

ин
ис

те
рс

тв
а 

зд
ра

во
ох

ра
не

ни
я 

РФ
, М

ин
ис

те
рс

тв
а 

тр
уд

а 
и 

со
ци

ал
ьн

ог
о 

ра
зв

ит
ия

 Р
Ф

, М
ин

ис
те

рс
тв

а 
на

ук
и 

и 
ин

но
ва

ци
й 

и 
М

ин
ис

те
рс

тв
а 

об
ра

зо
-

ва
ни

я 
РФ

, М
ин

ис
те

рс
тв

а 
пр

ом
ы

ш
ле

нн
ос

ти
 Р

Ф
, М

ин
ис

те
рс

тв
а 

эн
ер

ге
ти

-
ки

 Р
Ф

 и
 М

ин
ис

те
рс

тв
а 

ох
ра

ны
 о

кр
уж

аю
щ

ей
 с

ре
ды

 и
 п

ри
ро

дн
ы

х 
ре

су
р-

со
в.
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Н
ор

ма
ти

вн
о-

пр
ав

ов
ой

 а
кт

, о
рг

ан
из

а-
ци

он
но

-у
пр

ав
ле

нч
ес

ко
е р

еш
ен

ие
С

од
ер

ж
ан

ие
 м

ер
, р

еш
ен

ий
, д

ей
ст

ви
й

• 
П

ри
да

ни
е 

М
ин

ис
те

рс
тв

у 
эк

он
ом

ич
ес

ко
го

 р
аз

ви
ти

я 
РФ

, М
ин

ис
те

рс
тв

у 
ре

ги
он

ал
ьн

ог
о 

ра
зв

ит
ия

 Р
Ф

 и
 М

ин
ис

те
рс

тв
у 

тр
уд

а 
и 

со
ци

ал
ьн

ог
о 

ра
зв

и-
ти

я 
РФ

 о
со

бо
го

 ст
ат

ус
а о

рг
ан

ов
, о

тв
ет

ст
ве

нн
ы

х з
а п

ро
гн

оз
ир

ов
ан

ие
 и

 р
аз

-
ра

бо
тк

у 
пр

ог
ра

мм
 со

ци
ал

ьн
о-

эк
он

ом
ич

ес
ко

го
 р

аз
ви

ти
я

Ук
аз

 П
ре

зи
де

нт
а 

Ро
сс

ий
ск

ой
 Ф

ед
ер

а-
ци

и 
«О

 м
ин

ис
тр

ах
 эк

он
ом

ич
ес

ко
го

 р
аз

-
ви

ти
я 

по
 д

ел
ам

 ф
ед

ер
ал

ьн
ог

о 
ок

ру
га

»

Вв
ед

ен
ие

 м
ин

ис
тр

ов
 р

аз
ви

ти
я 

по
 ф

ед
ер

ал
ьн

ы
м 

ок
ру

га
м

Ук
аз

 П
ре

зи
де

нт
а Р

Ф
 «О

б 
оц

ен
ке

 эф
ф

ек
-

ти
вн

ос
ти

 
де

ят
ел

ьн
ос

ти
 

ф
ед

ер
ал

ьн
ы

х 
ор

га
но

в 
ис

по
лн

ит
ел

ьн
ой

 в
ла

ст
и»

С
ов

ер
ш

ен
ст

во
ва

ни
е 

ад
ми

ни
ст

ра
ти

вн
ы

х 
пр

оц
ед

ур
 г

ос
уд

ар
ст

ве
нн

ог
о 

уп
-

ра
вл

ен
ия

.
• 

П
ов

ы
ш

ен
ие

 и
нф

ор
ма

ци
он

но
й 

от
кр

ы
то

ст
и 

ор
га

но
в 

ис
по

лн
ит

ел
ьн

ой
 

вл
ас

ти
 в

 сф
ер

е у
пр

ав
ле

ни
я 

эк
он

ом
ик

ой
 д

ля
 о

бщ
ес

тв
ен

но
го

 к
он

тр
ол

я.
• П

ри
вя

зк
а к

он
тр

ол
я 

и 
на

дз
ор

а к
 м

он
ит

ор
ир

уе
мы

м 
по

ка
за

те
ля

м 
пр

ог
ра

мм
 

со
ци

ал
ьн

о-
эк

он
ом

ич
ес

ко
го

 р
аз

ви
ти

я 
и 

ко
нт

ро
ль

 и
х 

до
ст

иж
ен

ия
Ср

ед
не

ср
оч

ны
е м

ер
ы

 (4
–1

0 
ле

т)
Ф

КЗ
 «

О
 в

не
се

ни
и 

из
ме

не
ни

й 
в 

Ф
е-

де
ра

ль
ны

й 
ко

нс
ти

ту
ци

он
ны

й 
за

ко
н 

«О
 П

ра
ви

те
ль

ст
ве

 Р
ос

си
йс

ко
й 

Ф
ед

ер
а-

ци
и»

Вв
ед

ен
ие

 си
ст

ем
ы 

ко
нс

ти
ту

ци
он

но
й 

и 
ди

сц
ип

ли
на

рн
ой

 от
ве

тс
тв

ен
но

ст
и 

дл
я 

П
ре

дс
ед

ат
ел

я 
П

ра
ви

те
ль

ст
ва

 Р
Ф

, ф
ед

ер
ал

ьн
ых

 м
ин

ис
тр

ов
, г

ос
уд

ар
ст

ве
нн

ых
 

сл
уж

ащ
их

 ф
ед

ер
ал

ьн
ых

 о
рг

ан
ов

 и
сп

ол
ни

те
ль

но
й 

вл
ас

ти
 з

а 
не

вы
по

лн
ен

ие
 

ос
но

вн
ых

 п
ок

аз
ат

ел
ей

 п
ро

гр
ам
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Государственная экономическая политика 
и Экономическая доктрина России. К умной и 
нравственной экономике. В 5 т. М.: Научный эк-
сперт, 2008.

В не имеющем аналогов пятитомном труде 
большого авторского коллектива предлагается 
фундаментальная государственно-управленчес-
кая платформа модернизации состояния эконо-
мики и экономической политики России. В целе-
направленном научно-экспертном исследовании 
были впервые соединены методы и знания фун-

даментальных наук (философии, истории, права, физики и математи-
ки), прикладных (экономики, политологии, социологии, психологии, 
демографии, экологии, менеджмента), отраслевых наук (по видам эко-
номической деятельности и иным сегментам экономики) и специально 
разработанные методы проектирования государственно-управленчес-
ких практик. Специальные методы анализа, верификации результатов, 
прогнозирования последствий предлагаемых управленческих решений 
повышают практическую значимость работы. Ее главным итогом яв-
ляется пригодная для реализации программа действий, дающая прак-
тикующим властям своеобразную «дорожную карту» для дальнейшего 
социально-экономического развития страны.

Значимый вывод о неприемлемости сформировавшейся в 1990-е гг. и 
начале ХХI в. (по состоянию на 2007 г.) российской экономической поли-
тики сделан в работе на основании четких и системных ценностных кри-
териев, которые указывают на расходящийся характер процессов разви-
тия, ведущий к критическим рискам и угрозам. Предложены конкретные 
меры по исправлению экономической политики в каждом ее сегменте. 
Системообразующими принципами конструктивной части работы вы-
ступили: переход от институционального к ценностному целеполаганию 
в государ ственном управлении, введение понятия «социальный гума-
низм», соединяющего экономическую и социальную политики, принцип 
трехпериодного планирования, связывающий текущее, средне- и долго-
срочное управление и принцип устойчивости развития.

Работа адресована прежде всего российским властям всех уров-
ней и может быть полезна специалистам в сфере экономики и государ-
ственного управления.
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