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Аннотация. В  статье анализируется эволюция подходов к  управлению бюджетными 
инвестициями на федеральном уровне. Дается характеристика бюджетных инвестиций, 
финансируемых за  счет средств федерального бюджета в  1991–2025 гг. Выявляются 
проблемные аспекты в стратегическом и операционном управлении государственными 
инвестициями. Предлагаются направления совершенствования управлением бюджет
ными расходами на  создание и  приобретение объектов капитального строительства 
на федеральном уровне.
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Abstract. The article analyzes the evolution of approaches to public investment 
management at the federal level. It provides a description of public investments financed 
by the federal budget in 1991–2025. Problematic aspects in strategic and operational 
management of public investments are identified. Directions for improving the public 
investment management at the federal level are proposed.
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Современные подходы к управлению государственными расходами базиру-
ются на неоклассической научной концепции, ориентированной на дости-
жение макроэкономической стабильности, повышение эффективности 
государственных расходов. При этом в период кризисных явлений, эконо-
мических рецессий сохраняют свое значение идеи кейнсианства и  пост-
кейнсианства, которые признают особую роль бюджетных инвестиций как 
инструмента, способного решать задачи социально-экономического разви-
тия, недоступные рыночным механизмам. Многофункциональное значение 
бюджетных инвестиций, обусловленное их влиянием на  экономический 
рост, качество жизни, социальную справедливость и стратегическое разви-
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тие государства, подтверждается современными научными исследованиями 
[12, 18, 20, 22], что делает их одним из важнейших инструментов бюджетной 
политики государства.

Формирование системы управления бюджетными инвестициями в  совре-
менной России начиналось в  условиях радикального перехода от  плановой 
к  рыночной экономике. С  распадом СССР была утрачена централизованная 
система планирования объектов капитального строительства (далее  — ОКС). 
Более того, страна находилась в  процессе перестройки всех экономических 
процессов, изменения подходов к  государственному управлению. Учитывая 
масштабные кризисные явления в экономике страны, сложности с пополнени-
ем бюджета нового государства, строительство крупных инфраструктурных 
проектов не было приоритетным направлением расходов, а государственные 
капитальные вложения носили скорее хаотичный характер. Тем не  менее, 
в  1991 г. началось создание правовой основы для управления бюджетными 
инвестициями, был принят базовый закон «Об инвестиционной деятельности 
в  РСФСР» [1], который признавал объектами инвестиционной деятельности 
вновь создаваемые и модернизируемые основные фонды и предполагал реали-
зацию государственной инвестиционной политики через государственные 
инвестиционные программы или прямое управлением государственными 
инвестициями. И уже на 1992 г. была принята первая государственная инвести-
ционная программа Российской Федерации, которой одобрялся представлен-
ный Министерством экономики и финансов Российской Федерации перечень 
«важнейших строек» на текущий финансовый год. 

В период с 1995 по 2008 гг. Федеральная (адресная) инвестиционная про-
грамма (далее — ФАИП) стала неотъемлемой частью федерального бюджета 
на очередной финансовый год, в основе которой лежал перечень строек, объ-
ектов строительства и  реконструкции для федеральных государственных 
нужд, формируемый Минэкономразвития России. Следует отметить, что при 
этом модель управления бюджетными инвестициями оставалась децентрали-
зованной, поскольку ответственность за планирование и реализацию проек-
тов возлагалась на  главных распорядителей бюджетных средств в  рамках 
реализации отраслевых целевых программ. ФАИП рассматривалась как ана-
литический инструмент в целях упорядочивания расходов на создание ОКС 
и  снижения количества незавершенных проектов. Несмотря на  изменение 
подхода, сохранялся ряд проблем в управлении бюджетными инвестициями, 
осуществляемыми за  счет средств федерального бюджета. На  макроуровне 
общий объем бюджетных инвестиций не отвечал заявленным в постановле-
нии Правительством Российской Федерации [2] целям в  3% от  ВВП (рис. 1). 
Кроме того, наблюдался отраслевой дисбаланс бюджетных инвестиций, когда 
приоритетными признавались расходы на  социальные объекты, в  первую 
очередь жилье военнослужащим, уволенным в  запас (рис. 2), что в  целом 
решало социальную задачу, однако отодвигало на  второй план вопросы 
содействия экономическому росту. При этом, в  международной практике 
государственные расходы на  строительство жилья не  рассматриваются как 
бюджетные инвестиции, так как являются непроизводительными расходами 
[19, 20, 23].



19Менеджмент и бизнес-администрирование, 3.2025

Государственное и муниципальное управление

Рис. 1. Динамика бюджетных инвестиций, осуществляемых за  счет средств федерального 

бюджета, в 1995–2023 гг. , в  % к ВВП

Источник: составлено автором на основе данных из федеральных законов о федеральном бюджете и [25].

Рис. 2. Структура бюджетных инвестиций, осуществляемых за  счет средств федерального 

бюджета, в 1995–2004 гг. , в  % от общего объема бюджетных инвестиций

Источник: составлено автором на основе данных из федеральных законов о федеральном бюджете.
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— нестабильность бюджетных проектировок в  течение года, внесение 
существенных изменений в  параметры ФАИП. Например, в  2007 г. объем 
ассигнований из федерального бюджета был увеличен на 16,7% от первона-
чального объема [26];

— сложность оперативной корректировки ФАИП из-за необходимости вне-
сения изменений в закон о федеральном бюджете через рассмотрение в орга-
нах законодательной власти;

— низкая эффективность бюджетных инвестиций по  конкретным объек-
там, связанная с  отсутствием методики количественной и  качественной 
оценки эффективности реализации проекта на стадии планирования и вклю-
чения в ФАИП, а также высоким уровнем коррупции при осуществлении заку-
почных процедур, что приводило к завышению цен при строительстве объ-
ектов [14];

— низкий уровень освоения выделенных бюджетных средств на реализа-
цию проектов капитального строительства, главным образом, связанным 
с включением в ФАИП объектов без утвержденной проектно-сметной доку-
ментации [26] или срывом сроков ввода объектов в эксплуатацию (рис. 3).

Рис. 3. Динамика незавершенного строительства в рамках Федеральной адресной инве

стиционной программы в 2000–2022 гг. , количество объектов

Источник: составлено по [26].

В целом можно отметить, что в 1995–2008 гг. в России при планировании 
расходов на объекты капитального строительства из федерального бюджета 
преобладала децентрализованная модель управления, предполагающая кон-
центрацию внимания на  реализации отдельного проекта согласно его жиз-
ненному циклу без привязки к вкладу в социально-экономическое развитие 
территории. При этом в международной практике была широко распростра-
нена оценка результатов и эффективности вложения бюджетных инвестиций 
в конкретные инфраструктурные проекты (например, по параметрам доступ-
ности и  качества услуг, предоставляемых созданными инфраструктурными 
объектами, соотношении результатов и  стоимости активов) [10], россий-
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ская же практика ограничивалась отслеживанием факта ввода объекта в экс-
плуатацию.

В 2008–2010 гг. в Российской Федерации проводилась масштабная бюджет-
ная реформа, в рамках которой предусматривался переход на среднесрочное 
бюджетное планирование и  внедрение принципов программно-целевого 
управления. Строительство ОКС или приобретение объектов недвижимости 
за  счет средств федерального бюджета осуществлялось в  рамках реализации 
отраслевых государственных (федеральных целевых) программ [3, 4]. Так, уро-
вень программных расходов по  ФАИП с  60–70% в  2008–2010 гг. достиг 97% 
к 2022 г. [26], что свидетельствует о высоком уровне увязки выделения бюджет-
ных инвестиций с задачами социально-экономического развития государства.

Концепция программно-целевого управления предполагала внедрение 
механизмов оценки эффективности государственных расходов относительно 
установленных количественных показателей. Так, Минэкономразвития 
России были разработаны в 2009 и 2019 гг. методики оценки эффективности 
инвестиционных проектов, претендующих на  финансирование за  счет 
средств федерального бюджета [7, 8], которые устанавливали перечень каче-
ственных и количественных критериев обоснования бюджетных инвестиций. 
В то же время необходимо отметить, что ряд качественных критериев либо 
были формальными (например, наличие четко сформулированной цели про-
екта), либо не  отражали качество реализуемого проекта (наличие положи-
тельного заключения экспертизы проектной документации), поэтому их 
следовало  бы включить в  требования, необходимые для принятия заявки 
к  рассмотрению в  принципе [15]. Методика присвоения баллов по  количе-
ственным критериям также имела недостатки как по содержанию самих кри-
териев, так и по механизму расчета присваиваемых баллов. Например, оцен-
ка вклада проекта в  достижение национальных целей скорее относилась 
к  качественным, а  не  количественным критериям, так как оценивалась в  1 
балл, если положительный эффект от реализации проекта имелся (при этом 
сам размер вклада не имел значения), и в 0 баллов, если он отсутствовал. При 
ценовом сравнении аналогичных проектов на основании индекса-дефлятора 
цен не учитывались иные параметры, влияющие на стоимость проекта, такие 
как изменения в  технологиях, логистические особенности доставки строи-
тельных материалов и др. Кроме того, присвоение по количественным крите-
риям двух-трех возможных вариантов баллов (0, 0,5 или 1 балл) не позволяла 
провести более детальную дифференциацию проектов [15]. Также принятые 
методики не  предполагали проведение социально-экономической оценки 
инвестиционных проектов на соотношение бюджетных затрат и обществен-
ных выгод, получаемых от реализации проекта, что могло привести к финан-
сированию строительства ОКС, «отвечающих ряду формальных критериев, 
но не вносящих вклад в развитие национальной экономики ни через прямые, 
ни через опосредованные эффекты» [17]. Не учитывалось влияние финанси-
рования проекта на  бюджетную устойчивость, отсутствовал расчет бюджет-
ных эффектов от реализации проекта. 

В  целом, в  2008–2023 гг. ФАИП использовалась на  федеральном уровне 
в качестве основного инструмента развития производственной и социальной 
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инфраструктуры в целях достижения приоритетных направлений социально-
экономического развития страны. Тем не  менее продолжилась практика 
утверждения инвестиционных проектов индивидуальными актами 
Правительства Российской Федерации, что противоречило принципам 
программно-целевого управления о  «рассмотрении всей совокупности рас-
ходов в рамках проектов (программ) через призму их целей и вклада отдель-
ных мероприятий в достижение их результатов» [11]. Также и общий уровень 
бюджетных инвестиций за  счет средств федерального бюджета оставался 
на низком уровне в диапазоне 0,6–1,5% ВВП, более того, с 2012 г. сформиро-
вался устойчивый нисходящий тренд (см. рис. 1). 

Операционное управление бюджетными инвестициями на  федеральном 
уровне в 2008–2022 гг. также имело ряд недостатков:

— низкий уровень кассового исполнения расходов федерального бюджета 
на реализацию ФАИП [13], связанное как с включением в программу объектов 
без утвержденной проектной документации [26], так и с неэффективностью 
деятельности государственных заказчиков — отраслевых органов власти при 
проведении закупочных процедур;

— по тем же причинам показатели ввода объектов ФАИП в эксплуатацию 
продолжали оставаться на  низком уровне (см. рис. 3). Кроме того, Счетной 
палатой Российской Федерации были выявлены случаи внесения изменений 
в ФАИП в течение текущего финансового года в части уменьшения количе-
ства объектов, запланированных к вводу в эксплуатацию [26], что автомати-
чески улучшало значение показателя ввода объектов;

— неэффективное расходование бюджетных средств, связанное с включени-
ем в программу объектов с низкими технико-экономическими показателями 
и энергоэффективностью, существенным объемом недостроев, порождающих 
дополнительные бюджетные расходы на консервацию объектов [26], а в после-
дующем на расконсервацию ОКС и приведение проектно-сметной документа-
ции в соответствие с действующими строительными нормативами.

Для решения накопившихся проблем в  сфере управления бюджетными 
инвестициями в 2021 г. была создана Публично-правовая компания «Единый 
заказчик в сфере строительства» для обеспечения всего цикла строительства 
(реконструкции) объектов гражданского характера, а  в  2022 г. полномочия 
по формированию ФАИП переданы в Минстрой России с включением ФАИП 
в комплексную государственную программу «Строительство». В целях сниже-
ния бюрократизации процесса управления бюджетными инвестициями 
в 2024 г. ФАИП была заменена реестром ОКС, объектов недвижимого имуще-
ства, строительство или приобретение которых планируется осуществлять 
за счет средств федерального бюджета, формирование которого осуществля-
ется в ГИИС «Электронный бюджет» [6].

Управление бюджетными инвестициями на современном этапе предполага-
ет среднесрочное (5-летнее) планирование капитальных вложений, осущест-
вляемых с привлечением средств федерального бюджета. В то же время обеспе-
чение долгосрочной сбалансированности реестра ОКС, закрепленное в качестве 
цели комплексной государственной программ «Строительство» требует более 
длительного горизонта стратегического планирования. Так, например, долго-
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срочные планы (стратегии) развития инфраструктуры, включающие пообъект-
ные перечни с  указанием цели строительства/приобретения, сроков реализа-
ции проекта, предполагаемой стоимости, ответственного органа власти, при-
няты в  Ирландии на  10 лет [29], Австралии — 15 лет [27], а  в  ЮАР утвержден 
Национальный инфраструктурный плана до 2050 г., то есть на 30 лет [28].

Претерпела изменения и Методика оценки эффективности инвестици-
онных проектов, планируемых к  финансированию за  счет средств феде-
рального бюджета. Так, в качестве интегрального критерия эффективности 
обозначена обоснованность потребности в  создаваемых мощностях, рас-
считываемая в том числе через количественные показатели, характеризу-
ющие непосредственные результаты, то  есть создаваемая мощность ОКС 
(площадь объекта, длина дороги и т.д.), и конечные результаты (эффекты) 
реализации инвестиционного проекта, сгруппированные по  отраслевому 
признаку. Например, для ОКС в сфере здравоохранения конечными резуль-
татами могут быть: снижение смертности по  профилю медицинского 
учреждения, рост обеспеченности населения региона медицинской помо-
щью в необходимом объеме; для объектов коммунальной инфраструктуры: 
соответствие концентрации вредных веществ предельно допустимой кон-
центрации, предотвращенный экономический ущерб (по данным экономи-
ческого ущерба от последнего наводнения, оползня) [9]. Необходимо отме-
тить, что показатель «количество созданных „сохраненных” рабочих мест» 
в соответствии с международной практикой логичнее отнести к непосред-
ственному результату реализации проекта [20, 21], за исключением случаев, 
когда ввод ОКС стимулирует деловую активность и создание новых рабочих 
мест у сторонних субъектов хозяйствования. Также в качестве недостатка 
можно отметить отсутствие единых методических рекомендаций по  рас-
чету внешних эффектов от  реализации инвестиционных проектов, что 
может привести к вариативности значений показателей конечных резуль-
татов даже для однотипных проектов.

Учитывая высокий уровень незавершенного строительства в секторе госу-
дарственного управления [25], систематическое нарушение сроков ввода в экс-
плуатацию объектов, финансировавшихся в рамках ФАИП (см. рис. 3), важной 
задачей реализации комплексной государственной программы «Строительство» 
обозначено сокращение к 2027 г. не менее чем в 2 раза количества незавершен-
ных ОКС, включенных в федеральный реестр незавершенных ОКС [5].

Некоторые экономисты отмечают, что переход на  централизованную 
модель управления бюджетными инвестициями принципиально не  изме-
нит систему управления, но повысит операционную эффективность за счет 
«снижения объемов бюрократии, сокращения сроков согласования проектов 
и, соответственно, начала работ» [24]. Данный вывод подтверждается сохра-
нением при формировании федерального бюджета на  2025 г. основных  
проблем, которые были характерны для ФАИП. Так, общий объем финансо-
вого обеспечения строительства ОКС, включенных в  федеральный реестр, 
то  есть уровень бюджетных инвестиций, заявлен ниже параметров 2024 г. 
При этом по 20% объектов отсутствует утвержденная проектная документа-
ция, положительное заключение государственной экспертизы, правоуста-
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навливающие документы на земельные участки, а некоторые инвестицион-
ные проекты признаны Минэкономразвития России низкоэффективными 
[26]. Для части укрупненных мероприятий, по которым предполагается реа-
лизация строительства или реконструкции нескольких связанных ОКС, 
отсутствует пообъектная детализация, в связи с чем невозможно провести 
анализ обоснованности и эффективности расходования бюджетных средств.

Таким образом, за последние 30 лет подходы к управлению бюджетны-
ми инвестициями в Российской Федерации прошли существенную транс-
формацию от  децентрализованной модели, характеризующейся фрагмен-
тарной реализацией конкретных инвестиционных проектов, до централи-
зованного среднесрочного управления запасом государственного физиче-
ского капитала. Централизация управления бюджетными инвестициями 
дает возможность выработать критерии для определения приоритетности 
проектов, ориентируясь на цели государственной политики в области стро-
ительства и  управления государственными капитальными вложениями, 
а также обеспечивая их согласование с задачами других государственных 
программ. Помимо этого, в настоящее время бюджетные инвестиции рас-
сматриваются как инструмент реализации комплексной государственной 
программы «Строительство», направленной на  развитие строительной 
отрасли страны в целом, которая служит «двигателем восстановления эко-
номики при преодолении последствий кризисных явлений» [5]. 

Тем не менее, с учетом современной зарубежной практики, можно сформули-
ровать направления дальнейшего совершенствования управления бюджетными 
инвестициями, осуществляемыми за счет средств федерального бюджета:

1.	Увеличение общего объема бюджетных инвестиций за  счет средств 
федерального бюджета с  привязкой к  национальным целям развития 
и  сохранением увеличенного уровня государственных капитальных рас-
ходов на длительную перспективу [16]. 
2.	Пересмотр горизонта планирования бюджетных инвестиций, а именно 
переход на  определение стратегических направлений бюджетных инве-
стиций на долгосрочную перспективу (от 10 лет), в том числе посредством 
установления многолетних лимитов бюджетных обязательств по главным 
распорядителям бюджетных средств.
3.	Совершенствование системы планирования реализации инвестицион-
ных проектов, а именно использование бизнес подходов, предполагающих 
проработку операционных процедур на  стадии планирования проекта, 
в  том числе разработку плана-графика закупочной деятельности, расчет 
финансовых резервов на основе рисковых сценариев.
4.	Совершенствование методики оценки социально-экономической 
эффективности инвестиционного проекта на основе использования мето-
да анализ затрат и социальных выгод (Social Cost Benefit Analysis). 
5.	Разработка системы постфактумной оценки эффективности реализации 
инвестиционного проекта (экономности, результативности, качества про-
цедурной реализации проекта), в том числе внедрение в практику оценки 
социально-экономических эффектов от  реализации инвестиционного 
проекта (через 2–5 лет после ввода объекта в эксплуатации).
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