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Вопрос о возможностях и ограничениях различных институтов власти при решении конкретных задач устойчивого функционирования общества и необходимых изменений в различных сферах его политической, социальной и экономической базы, был и остается одним из самых влажных и самых сложных для руководства каждой страны. Этот вопрос актуален и в современной России, где его нужно решать в условиях де-факто иерархической организации власти на федеральном, региональном и муниципальном уровнях при тотальной централизации бюджетных и внебюджетных ресурсов и невозможности прямого диктата независимым субъектам рынка. Ситуацию дополнительно осложняет динамизм и своеобразие самого процесса формирования таких задач и их нарастающая численность и разнообразие. Причины последнего понятны: Россия наконец-то вступает на путь последовательного стратегического и связанного с этим долгосрочного планирования, а перечень накопленных и новых проблем, решение которых требует такого планирования – огромен. 
Стратегические намерения государства формализуются в разных типах документов, - от ежегодных посланий Президента РФ Федеральному собранию до концепций и доктрин, - но наиболее четко они излагаются в уже устоявшемся формате стратегий. В последнее десятилетие они были приняты или утверждены указами Президента РФ, распоряжениями Правительства РФ и приказами Министерства здравоохранения, Минпромторга, Минпромэнерго, Минсельхоза, Росатома, Минрегиона, Минприроды, Минспорттуризма и Коллегии Минобрнауки
. 
Основная часть стратегий начинается словосочетанием «стратегия развития», а их предметами определены авиационная промышленность, автомобильная промышленность, атомная энергетика, банковский сектор , воспитание, геологическая отрасль, железнодорожный транспорт, индустрия детских товаров, информационное общество, ипотечное жилищное кредитование, легкая промышленность, лекарственное обеспечение населения, лесной комплекс, медицинская наука, медицинская промышленность, металлургической промышленности, морская деятельность, наука и инновации, национальная платежная система, развитие среднего профобразования (лицеи, училища, техникумы и колледжи), система подготовки рабочих кадров и формирования прикладных квалификаций, страховая деятельность, судостроительная промышленность, транспортное машиностроение, отрасли информационных технологий, пищевая и перерабатывающая промышленность, промышленность строительных материалов и индустриального домостроения, торговля, тяжелое машиностроение, устойчивое развитие сельских территорий, фармацевтическая промышленность, физическая культура и спорт, финансовый рынок, химическая и нефтехимическая промышленность, цветная металлургия, черная металлургия, электронная промышленность и энергомашиностроение, и электросетевой комплекс.

Значительный блок стратегий, часть которых утверждена Указами Президента РФ, представлен такими документами, как Водная стратегия, Комплексная стратегия обращения с твердыми коммунальными (бытовыми) отходами, Основные положения стратегии развития Национальной гарантийной системы поддержки малого и среднего предпринимательства, Стратегия государственной антинаркотической политики, Стратегия государственной молодежной политики, Стратегия государственной политики РФ в отношении российского казачества, Стратегия государственной национальной политики, Стратегия национальной безопасности, Стратегия противодействия экстремизму, Стратегия инновационного развития, Стратегия деятельности в области гидрометеорологии и смежных с ней областях, Стратегия долгосрочного развития пенсионной системы, Стратегия социального развития Вооруженных Сил РФ, Стратегия социально-экономического развития Уральского федерального округа, Стратегия сохранения редких и находящихся под угрозой исчезновения видов животных, растений и грибов, Транспортная стратегия.

Как и в какой форме возникают стратегические намерения государства и кто обязан их реализовывать? Исчерпывающе ответить на этот вопрос – значит охарактеризовать появление несколько сотен сформулированных в официальных документах задач федерального, регионального, муниципального и ведомственного уровня в формате так называемого проектного подхода. Новейшая проектная деятельность, связанная с инициированием, подготовкой, реализацией и завершением проектов, представляет иерархически организованную конструкцию с четко обозначенной доминантой президентского управления и ориентацией на преимущественно федеральные ресурсы. 
Во главе этой конструкции в последнее время находятся национальные проекты, идеологию и порядок реализации которых, а также входящих в их состав федеральных, ведомственных и региональных проектов регламентирует «Положение об организации проектной деятельности в Правительстве РФ»
. Оно уточняет, что каждый «проект» понимается как комплекс взаимосвязанных мероприятий, направленных на получение уникальных результатов в условиях временных и ресурсных ограничений (очень важное положение!), а «национальный проект» - как проект или (программа), обеспечивающий достижение целей и целевых показателей, выполнение задач, определенных Указом Президента РФ от 7 мая 2018 г. N 204 "О национальных целях и стратегических задачах развития Российской Федерации на период до 2024 года" (далее - Указ), а также при необходимости достижение дополнительных показателей и выполнение дополнительных задач по поручению и (или) указанию Президента РФ, поручению Правительства РФ и его председателя, решению Совета при Президенте РФ по стратегическому развитию и национальным проектам (далее - Совет), президиума Совета и подлежащий разработке в соответствии с Указом. 
В свою очередь «федеральный проект» трактуется как проект, обеспечивающий достижение целей, целевых и дополнительных показателей, выполнение задач национального проекта и (или) достижение иных целей и показателей, выполнение иных задач по поручению и (или) указанию вышеуказанных лиц и институтов, а также куратора соответствующего национального проекта, а «региональный проект» должен обеспечить достижение целей, показателей и результатов федерального проекта, мероприятия которого относятся к законодательно установленным полномочиям субъекта РФ, а также к вопросам местного значения муниципальных образований, расположенных на территории указанного субъекта РФ. Появилась и категория «ведомственный проект» с задачей обеспечения достижение целей и показателей деятельности какого-либо федерального органа исполнительной власти. 
Как уже указывалось, стратегические намерения государства исключительно полно реализуются через институт национальных проектов, и напомню, что этот институт, начавший действовать в 2019 г., должен был действовать до 2024 г, но уже в середине 2020 г. достижение ряда показателей было продлено с соответствующими коррективами
 до 2030 г. Расходы на реализацию национальных проектов из федерального бюджета частично заместили бюджетные расходы на аналогичные цели прежних периодов. Общий бюджет у этих проектов прогнозируется в сумме 25,7 трлн. рублей, из которых 13,2 трлн. руб. – средства федерального бюджета, 7,5 трлн. руб. - внебюджетных ресурсов, 4,9 трлн. руб. - региональных бюджетов и 147,8 млрд. руб. - внебюджетных фондов. Предполагается использовать по направлению «Человеческий капитал» - 5,7 трлн. руб., «Комфортная среда для жизни» - 9,9 трлн. руб. и «Экономический рост» - 10,1 трлн. руб. Самые затратные нацпроекты – «Комплексный план модернизации и расширения магистральной инфраструктуры» (6,3 трлн. руб.), «Безопасные и качественные автомобильные дороги» (4,7 трлн. руб.) и «Экология» (4 трлн. руб.). Более половины заданий национальных проектов относятся к компетенции властей субъектов РФ и муниципальных образований.

Трансформации стратегий в проекты, программы и планы хорошо иллюстрирует пример «Национальной стратегии развития искусственного интеллекта на период до 2030 года» (далее – «Национальная стратегия), утвержденной Указом Президента РФ 10 октября 2019 г. № 490; этот документ высокого статуса
, не содержащий конкретных проектных или программных предложений, передает для конкретизации их общие формулировки в федеральный проект "Искусственный интеллект" национальной программы "Цифровая экономика Российской Федерации". В п.2а указа Президента РФ об утверждении «Национальной стратегии» соответствующее задание было адресовано Правительству РФ. Как известно, ранее принятая программа «Цифровая экономика» включала 6 федеральных проектов: «Нормативное регулирование цифровой среды», «Информационная инфраструктура», «Цифровые технологии», «Кадры для цифровой экономики», «Информационная безопасность» и «Цифровое государственное управление»», а «Паспорт» этой национальной программы был утверждён решением президиума Совета при Президенте РФ по стратегическому развитию и национальным проектам 24 декабря 2018 года (протокол №16). Правительству РФ в соответствии с п.56 «Национальной стратегии» предстояло «при участии объединения, указанного в пункте 54
, осуществить «в рамках федерального проекта "Искусственный интеллект" национальной программы "Цифровая экономика РФ" разработку и утверждение плана мероприятий по реализации Стратегии, предусматривающего в том числе…целевые значения показателей эффективности реализации Стратегии на 2024 и 2030 годы, мероприятия по достижению целей и выполнению задач, предусмотренных Стратегией, описание рисков реализации Стратегии и способов их минимизации, координацию деятельности по реализации Стратегии и мониторинг ее реализации». Таким образом «Национальной стратегии» была отведена роль выразителя стратегических намерений по развитию ИИ в России, а перечень мер по их реализации становился прерогативой Правительства РФ. 
Есть, разумеется, и примеры предельной конкретизации стратегических намерений государства в тексте самих стратегий. Такова, например, недавно утвержденная Президентом РФ «Стратегия развития Арктической зоны Российской Федерации и обеспечения национальной безопасности на период до 2035 года»
, сменившая менее конкретный документ аналогичного содержания в связи с истечением срока его действия в 2020 г. Новая стратегия впервые наметила конкретную программу действий на период до 2035 г. по каждому субъекту РФ и муниципальному образованию, территории которых входит в состав АЗРФ. Существенно и то, что в число первоочередных характеристик эффективности новой государственной политики в Арктике наряду с такими бесспорно важными показателями, как доля ВРП, произведенного в АЗРФ, в суммарном значении ВРП субъектов РФ или доля добавленной стоимости высокотехнологичных и наукоемких отраслей экономики в валовом региональном продукте, произведенном в АЗРФ, включены такие социально значимые параметры, как ожидаемая продолжительность жизни при рождении в АЗРФ, коэффициент миграционного прироста населения и уровень безработицы в этой зоне (рассчитываемый в соответствии с методологией МОТ), число рабочих мест на предприятиях в АЗРФ и средняя заработная плата их работников и ряд других. Отмечу, что там же приведены и числовые значения этих показателей по периодам реализации стратегии, что позволяет проводить необходимые контрольные мероприятия.
Кто же будет ответственным за реализацию положений многочисленных стратегий, перешедших в национальные, федеральные и ведомственные проекты? Ответ содержится в соответствующих фрагментах каждой стратегии, и вот два характерных примера. Так, в уже рассмотренной «Национальной стратегии» утверждается (ст. 3), что она «должна стать основой для разработки (корректировки) государственных программ Российской Федерации, государственных программ субъектов Российской Федерации, федеральных и региональных проектов, плановых и программно-целевых документов государственных корпораций, государственных компаний, акционерных обществ с государственным участием, стратегических документов иных организаций в части, касающейся развития искусственного интеллекта». А в ст. 52 названы «действующие лица» реализации «Национальной стратегии», в число которых входят: «федеральные органы государственной власти, органы государственной власти субъектов РФ, иные государственные органы, органы местного самоуправления, государственные академии наук, научные и образовательные организации, фонды поддержки научной, научно-технической и инновационной деятельности, общественные организации, предпринимательские сообщества, государственные корпорации, государственные компании и акционерные общества с государственным участием». А для координации не упомянутого в ст. 52 бизнес-сообщества и научных организаций по реализации «Национальной стратегии» создается объединение, в которое входят представители организаций, осуществляющих деятельность по развитию и внедрению технологий искусственного интеллекта». Тот же перечень обязательных участников назван в ст. 35 «Стратегии развития Арктической зоны». Указывается, что ее реализация «обеспечивается согласованными действиями федеральных органов государственной власти, органов исполнительной власти субъектов РФ, органов местного самоуправления, государственных академий наук, иных научных и образовательных организаций, фондов поддержки научной, научно-технической и инновационной деятельности, общественных организаций, государственных корпораций, государственных компаний, акционерных обществ с государственным участием и предпринимательского сообщества».

Кто будет платить за реализацию стратегических намерений государства? Прежде всего – само государство. В ст. 55 неоднократно упоминаемой «Национальной стратегии» указано, что финансовое обеспечение ее реализации «осуществляется за счет средств бюджетов бюджетной системы РФ, средств государственных внебюджетных фондов и внебюджетных источников, включая средства институтов развития, государственных корпораций, государственных компаний, акционерных обществ с государственным участием и частные инвестиции». Согласно Паспорту федерального проекта «Искусственный интеллект» в 2021-2024 гг. на эти цели будет направлено 31,5 млрд. рублей, из которых 24,6 млрд. рублей будет выделено из федерального бюджета, привлечено из внебюджетных источников 6,9 млрд. рублей и «предполагается обеспечить дополнительное финансирование на внедрение ИИ в госсекторе за счет государственных средств, предусмотренных на цифровую трансформацию ведомств». Государственные средства в значительной степени направляются и на реализацию «Стратегии развития Арктической зоны Российской Федерации и обеспечения национальной безопасности на период до 2035 года», что согласно ее ст. 40 «осуществляется за счет средств бюджетов бюджетной системы России, в том числе за счет средств, предусмотренных на реализацию государственной программы Российской Федерации "Социально-экономическое развитие Арктической зоны Российской Федерации", и внебюджетных источников».
Рассмотрим практику и проблемы организации выполнения национальных проектов в конкретном регионе, а именно в Курской области – одной из лучших в России по уже достигнутым результатам. По информации областной администрации (см. сайт Курской области о реализации в регионе стратегических инициатив Президента России) в области в 2019 году реализовывались региональные проекты, направленные на выполнение показателей 10 (из 12) национальных проектов (регион не участвовал в нацпроектах "Производительность труда и поддержка занятости" и "Наука"). В областном бюджете в 2019 году на нацпроекты было предусмотрено 7,39 млрд. рублей, в том числе средства федерального бюджета – 5,13 млрд. рублей, средства областного бюджета – 2,26 млрд. рублей. По итогам года было освоено 97% от общей суммы запланированных средств. Например, по национальному проекту «Малое и среднее предпринимательство и поддержка индивидуальной предпринимательской инициативы» в 2019 г. были (а) предоставлены льготные микрозаймы и гарантии по кредитам для модернизации производства, расширения ассортимента продукции и географии поставок, (б) организовано оказание комплекса услуг, сервисов и мер поддержки субъектам малого и среднего предпринимательства (далее – МСП) в Центрах «Мой бизнес», (в) 30 субъектов МСП выведено на экспорт при поддержке центров (агентств) координации поддержки экспортно-ориентированных субъектов МСП, (г) обеспечен объем финансовой поддержки, оказанной субъектам МСП, при гарантийной поддержке региональными гарантийными организациями, (д) предприниматели региона получили льготные кредиты в уполномоченных банках по ставке не более 8,5% (общее количество задействованных кредитных организаций - более 90), (е) предоставлено 12 грантов крестьянским (фермерским) хозяйствам на создание и развитие хозяйств на общую сумму 30,4 млн. руб. и (е) предоставлена субсидия одному кооперативу в сумме 10 млн. рублей.

По данным на конец 2020 г. успешно проходила реализация национальных проектов «Экология», «Малое и среднее предпринимательство и поддержка индивидуальной предпринимательской инициативы», «Культура», «Производительность труда и поддержка занятости» при том, что по 12 из 50 региональных проектов был небольшой риск недостижения целевых показателей. На 2021 г. на реализации национальных проектов предусмотрено более 8,6 млрд. руб., при этом по всем региональным проектам уже были подписаны соглашения с федеральными министерствами и ведомствами, и заключены контракты на сумму свыше 1,5 млрд. рублей. Одновременно ведется работа по обеспечению единого подхода к подготовке региональных проектов, входящих в состав национальных проектов. Так, например, региональный проект «Дорожная сеть» приведен в соответствие с федеральным паспортом в части оформления контрольных точек, целевых показателей и др. На основании Закона Курской области от 09.12.2019 № 113-ЗКО «Об областном бюджете на 2020 год и плановый период 2021 и 2022 годов», уточнены бюджетные ассигнования на 2021 год в части раздела «Финансовое обеспечение реализации регионального проекта». 

В 2020 году на строительство и ремонт автомобильных дорог Курской агломерации в рамках регионального проекта «Дорожная сеть (Курская область)» национального проекта «Безопасные и качественные автомобильные дороги» предусмотрено 2 348,5 млн. руб., в том числе средств федерального бюджета 1820,96 млн. рублей. На 2021 в рамках проекта предусмотрено 1 152,715 млн. руб., в том числе за счет федерального бюджета 360,0 млн. руб.

Реализация национальных проектов, как и большинства других возложенных на региональные и муниципальные власти федеральных обязательств, сопряжена с рядом проблем не только финансового характера. Что, например, означает понятие «поддержка», которую в соответствии с федеральным законодательством должны оказывать эти власти? В соответствии со ст. 16 Федерального закона "О развитии малого и среднего предпринимательства в Российской Федерации" (в ред. от 30.12.2020 г. с изм. и доп., вступ. в силу с 01.01.2021 г.) «Поддержка субъектов малого и среднего предпринимательства и организаций, образующих инфраструктуру поддержки субъектов малого и среднего предпринимательства, включает в себя финансовую, в том числе гарантийную, имущественную, информационную, консультационную поддержку таких субъектов и организаций, поддержку в области подготовки, переподготовки и повышения квалификации их работников, поддержку в области инноваций и промышленного производства, ремесленничества, поддержку субъектов малого и среднего предпринимательства, осуществляющих внешнеэкономическую деятельность, поддержку субъектов малого и среднего предпринимательства, осуществляющих сельскохозяйственную деятельность». А органы государственной власти субъектов РФ, органы местного самоуправления «вправе наряду с установленными настоящей статьи формами поддержки самостоятельно оказывать иные формы поддержки за счет средств бюджетов субъектов РФ, местных бюджетов». 
Перечень того, что должны делать региональные и муниципальные власти в части поддержки только малого предпринимательства в соответствии с тем же федеральным законом включает «меры», реализация которых этими властями недостаточно защищает их от обвинений в противоправных действиях. Таковы, например, «меры по вовлечению в предпринимательскую деятельность социально не защищенных слоев населения, в том числе инвалидов, женщин, молодежи, уволенных в запас (отставку) военнослужащих, безработных, беженцев и вынужденных переселенцев, лиц, вернувшихся из мест заключения …по установлению налоговых льгот и ежегодному выделению средств из соответствующих бюджетов на поддержку малого предпринимательства…по обеспечению передачи субъектам малого предпринимательства не завершенных строительством и пустующих объектов, а равно нерентабельных и убыточных предприятий на льготных условиях…по обеспечению субъектам малого предпринимательства возможности для первоочередного выкупа арендуемых ими объектов недвижимости с учетом вложенных в указанные объекты средств». И ряд других. Стратегические инициативы федеральной власти, естественно, должны в основном реализовываться на региональном и муниципальном уровнях, но это еще раз подчеркивает необходимость правовой регламентации и защиты собственных инициатив органов исполнительной власти этих уровней по выполнению не только части пришедшихся на их долю национальных проектов.
� В ходе подготовки настоящего доклада было проанализировано более 50 таких документов, разработанных на период до 2020 г. и около 15 - на период 2030г, 2035 г. и даже 2050 г., но далее ряд конкретных вопросов о возможностях и ограничениях их реализации будет рассмотрен на примере только двух из них – национальной стратегии развития искусственного интеллекта и стратегии развития арктической зоны России.


� Утверждено �HYPERLINK "http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_310151/"�Постановлением Правительства РФ от 31.10.2018 N 1288 (ред. от 10.07.2020) «Об организации проектной деятельности в Правительстве РФ»�.


� Указом Президента РФ от 21 июля 2020 года приоритетными названы увеличение продолжительности жизни, борьба с бедностью, образование, наука, а также защита окружающей среды и инфраструктура. 


� Замечу, что «Национальная стратегия» как словосочетание и как документ государственной политики – явление в России крайне редкое, если не сказать – уникальное. Такой тип документов не назван в обширном их перечне, представленном в пресловутом федеральном законе № 172-ФЗ «О стратегическом планировании в Российской Федерации» от 28 июня 2014 г., и до сих пор были приняты только «Национальная стратегия противодействия коррупции» (утверждена указом Президента РФ 13 апреля 2010 г. № 460) , «Национальная стратегия действий в интересах детей на 2012-2017 гг. (утверждена указом Президента РФ 1 июня 2012 г. №761) и «Национальная стратегия действий в интересах женщин на 2017-2022 гг.» (утверждена постановлением Правительства РФ 8 марта 2017 г. № 710).


� В п. 54 «Национальной стратегии» сказано: «Для координации деятельности бизнес-сообщества и научных организаций по реализации настоящей Стратегии создается объединение, в которое входят представители организаций, осуществляющих деятельность по развитию и внедрению технологий искусственного интеллекта».


� Указ Президента РФ от 26 октября 2020 г. № 645 «О Стратегии развития Арктической зоны Российской Федерации и обеспечения национальной безопасности на период до 2035 года».





1

