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Аннотация. Введение: проектные методы играют большую роль в  реализации государ-
ственной политики и достижении национальных целей развития. Однако в действующей 
нормативной правовой базе регламентируется в основном процедура разработки и реа-
лизации проектов развития, а не их качественные характеристики. Цель: обоснование тре-
бований к качеству проектов развития и апробация данных требований на примерах уже 
реализованных в России проектов в сфере государственного управления. Методы: струк-
турный и  сравнительный анализ, кейс-стади. Результаты: на основе анализа литературы  
и с учетом специфики развития и параметров качества государственного управления в ста-
тье сформулированы семь требований к качеству проектов развития: учет вариативности 
и цикличности развития; качественный характер изменений; общественно-экономическая 
эффективность; устойчивость результатов; мотивация агентов развития; управление ри-
сками; оценка воздействия и переработка «отходов развития». Проведена апробация этих 
требований на материалах реализации проектов институционального развития в  сфере 
налогового и таможенного администрирования, осуществленных в России при поддержке 
Всемирного банка. Показано, что различия в  степени учета сформулированных нами 
требований к проектам развития повлияли на сроки реализации изученных проектов, 
а  также на долгосрочную устойчивость их результатов. Выводы: рекомендуется внесение 
изменений в нормативную правовую базу с целью выделения проектов развития в отдель-
ную категорию, а  также использование сформулированных требований при  разработке 
и реализации национальных и федеральных проектов, при проведении внешнего аудита 
их результативности.

Ключевые слова: государственная политика, результативность, социально-экономическое 
развитие, требования к качеству, управление проектами, устойчивость результатов
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Abstract. Introduction: project methods play a significant role in implementing state policy 
aimed at attaining national development goals. However, Russia’s current regulation  
is mostly focused on the procedure for project preparation and implementation rather  
than quality requirements to the projects themselves. Objectives: to work out a set of quality criteria 
for development projects and testing these criteria using the World Bank projects implemented 
in Russia as cases. Methods: structural and comparative analysis, case study. Results: based 
on  literature review and considering the specificity of development and key governance 
quality parameters, the paper proposes 7 quality requirements applicable to development 
projects, namely: variability and cyclical nature of development; qualitative nature of changes 
entailed by  the  project; positive benefit-cost ratio; sustainability of outcomes; motivation  
of development agents; risk management; impact assessment and “waste of development” 
utilization. The proposed quality requirements were tested using the data on two implemented 
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ВВЕДЕНИЕ
На сегодняшний день в нормативно-правовых документах подчеркивается 

важность развития российского государства: национальные цели определены 
для «осуществления прорывного развития Российской Федерации»1, а  обе-
спечение долгосрочного устойчивого социально-экономического и  научно-
технологического развития рассматривается как одна из целей государствен-
ной политики в сфере стратегического планирования2.

1  О национальных целях развития Российской Федерации на период до 2030 года [Элек-
тронный ресурс]: Указ Президента Рос. Федерации от 20.07.2020 № 474. URL: https://base.garant.
ru/74404210/ (дата обращения: 01.12.2021).

2  Об утверждении Основ государственной политики в сфере стратегического планирования 
в Российской Федерации [Электронный ресурс]: Указ Президента Рос. Федерации от 08.11.2021 
№ 633. URL: https://base.garant.ru/403015816/ (дата обращения: 01.12.2021).
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При этом Основами государственной политики в  сфере стратегического 
планирования3 и  Федеральным законом «О стратегическом планировании 
в Российской Федерации»4 предусмотрено, что стратегические документы при-
нимаются исключительно в целях обеспечения социально-экономического раз-
вития или национальной безопасности. Если определять развитие как «необ-
ратимое изменение, представляющее собой трансформацию целостности, 
повышающую уровень адаптативной сложности, с  сохранением ее самотож-
дественности и  приобретением нового качества» (Южаков и  Старцев, 2020, 
с.  4), то теоретически исключается реализация иных типов государственной 
политики – политики роста (количественного увеличения без существенных 
качественных изменений) или политики стабилизации (сохранения достигну-
того уровня). Но на практике это не так: к «развитию» относят любые изме-
нения, предполагаемые по  итогам реализации стратегического документа,  
и даже те случаи, когда таких изменений не предполагается. Например, в новой 
редакции государственной программы Российской Федерации «Экономиче-
ское развитие и  инновационная экономика»5 в  качестве результата направ-
ления «Развитие малого и  среднего предпринимательства» рассматривается 
увеличение численности занятых в этой сфере без какого-либо качественного 
изменения структуры малого бизнеса (пример политики роста), а  в  качестве 
результата направления «Развитие государственного управления» – сохра-
нение уже достигнутого уровня удовлетворенности граждан качеством госу-
дарственных и  муниципальных услуг (пример политики стабилизации). 
Таким образом, государственная политика, реализуемая действительно в инте-
ресах развития, то есть для достижения необратимых, качественных изменений, 
не отделяется от других политик, что предопределяет и отсутствие специаль-
ных требований к механизмам и методам ее разработки, реализации и оценки.

При этом в  последние годы все большее внимание уделяется использова-
нию проектных методов в государственном управлении, в том числе в достиже-
нии целей развития. Однако действующие нормативные правовые акты в сфере 
проектной деятельности в  значительной степени регламентируют процедуры 
подготовки и  реализации проектов, но  не  устанавливают четких требований  
к их качественным параметрам, за исключением отдельных требований к целям 
и  показателям реализации проектов6. Международные стандарты проектного 
управления (PMBOK7, PRINCE8), адаптированные в той или иной мере и к россий-

3  Там же.
4  О стратегическом планировании в  Российской Федерации [Электронный ресурс]: 

Федер. закон от  28.06.2014 №  172-ФЗ. URL: https://base.garant.ru/70684666/ (дата обращения: 
01.12.2021).

5  Об утверждении государственной программы Российской Федерации «Экономическое 
развитие и  инновационная экономика» [Электронный ресурс]: Постановление Правитель-
ства Рос. Федерации от 15.04.2014 № 316. URL: https://base.garant.ru/70644224 (дата обращения: 
01.12.2021).

6  Об организации проектной деятельности в Правительстве Российской Федерации [Элек-
тронный ресурс]: Постановление Правительства Рос. Федерации от  31.10.2018 №  1288. URL: 
http://base.garant.ru/72093040/ (дата обращения: 01.12.2021).

7  A guide to the project management body of knowledge (PMBOK® Guide) and the standard  
for project management. 7th ed. Newtown Square: Project Management Institute, 2021. 250  p.

8  BS 6079-1:2010 Project management. Principles and guidelines for the management of projects. 
3rd ed. London: BSI, 2010. 786 p.
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ской практике, также не дифференцируют требования в зависимости от содер-
жания проекта, его направленности на достижение только количественных 
или качественных изменений в соответствующей сфере. При оценке результатов 
реализации национальных проектов Счетной палатой Российской Федерации 
основное внимание уделяется вопросам темпов освоения бюджетных средств9.

Опыт реализации иных документов стратегического планирования пока-
зывает, что хотя и существует некоторый прогресс в повышении их качества 
(Будаева и Климанов, 2014), однако сохраняются проблемы низкой согласо-
ванности стратегических документов (Смирнова и др., 2019) и недостаточного 
учета в них специфики развития: «игнорирование сопротивления развитию; 
отсутствие механизмов саморазвития, переработки или утилизации отходов 
развития, стимулирования государственных участников развития; игнориро-
вание естественной... продолжительности и последовательности стадий раз-
вития» (Старцев, 2017, с. 7). 

При отсутствии четких требований к качественным параметрам разра-
ботки и реализации проектов, ориентированных на развитие (далее – проекты 
развития), сохраняются риски недостижения их результатов. На минимиза-
цию этих рисков и направлено настоящее исследование. Его цель – обосновать 
требования к качеству проектов развития и апробировать данные требования 
на примере уже реализованных в России проектов в сфере государственного 
управления. Для достижения цели исследования были использованы методы 
структурного и сравнительного анализа и кейс-стади.

МЕТОДОЛОГИЯ (ТЕОРЕТИЧЕСКИЕ ОСНОВЫ) ИССЛЕДОВАНИЯ

В зарубежной и отечественной литературе можно выделить две большие 
группы исследований, авторы которых стремятся определить факторы успеха 
государственной политики и проектов развития.

Первая группа – это значительное число теоретических и  эмпириче-
ских работ, направленных на выявление детерминант успешности госу-
дарственной политики на  макроуровне. В качестве факторов успешного 
социально-экономического развития такие работы рассматривают качество 
государственного управления (Lin et al., 2014; Peev, 2015; Helliwell et al., 2018; 
Добролюбова, 2020), географическое положение и  ресурсный потенциал 
(Lloyd and Lee, 2018), качество человеческого капитала (Liu et al., 2018), уро-
вень внутренней миграции (Bell et al., 2015), степень учета экологических 
рисков (Sushchenko et al., 2020). Для оценки достижения заявленных резуль-
татов используются как международные индексы, так и предложенные авто-
рами индикаторы, например «устойчивая конкурентоспособность» (Popescu 
et al., 2017), «инклюзивный рост» (Khan et al., 2016), «коэффициент жизне-
способности страны» (Якунин и др., 2012) или показатель «государственной 
состоятельности» (Ахременко и Мячин, 2019).

9  См., например: Исполнение расходов бюджета на нацпроекты за 10 месяцев составило 
70  % [Электронный ресурс] // Офиц. сайт Счетной палаты Рос. Федерации. URL: https://ach.
gov.ru/audit-national/ispolnenie-raskhodov-byudzheta-na-natsproekty-za-10-mesyatsev-sostavilo-70 
(дата обращения 25.12.2021).
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Данная группа работ позволяет объяснить успешность политик развития 
в целом в отдельных странах и территориях, но не позволяет выявить при-
чины различий в  результатах реализации таких политик в  разных сферах.

Вторая группа исследований связана с выявлением и оценкой факторов, 
оказывающих влияние на реализацию конкретных государственных политик, 
проектов и инициатив и в той или иной мере обусловливающих их качествен-
ные характеристики. Так, важными критериями качества политик развития 
выступают экологические, экономические, социальные, технологические, 
этические и институциональные параметры (Hernández Aguado et al., 2016). 
Необходимость учета социальных, культурных и  политических параметров 
при оценке эффективности политик развития подчеркивается и российскими 
авторами (Котов, 2020).

На уровне отдельных проектов среди факторов успеха отмечаются 
качество систем показателей, используемых для оценки результативности 
(Phusavat et al., 2012), качество подготовки проекта и  социальные аспекты 
его реализации (Garg, 2020), качество управления рисками (Baharuddin  
and Yusof, 2018), лидерство и мотивация вовлеченных в проект служащих (Fareed  
and Su, 2021), их умения и навыки (Masrom et al., 2015), четкое определение 
бенефициаров проекта и эффективность взаимодействия участников проекта 
при его реализации (Каменская и др., 2019). Важность эффективности про-
цессов взаимодействия, управления изменениями, качеством и рисками отме-
чается и среди факторов успеха при реализации крупных проектов в сфере 
ИКТ (Islam and Evans, 2020).

В российской литературе значительное внимание уделяется вопросам про-
цедур организации и распределения подотчетности при реализации проектов 
(Калинин, 2017), соотнесения проектов с программами и иными стратегиче-
скими документами, бюджетированию и контролю за реализацией проектов 
(Золотарева, 2021). Предлагаемые отечественными авторами критерии каче-
ства проектов в основном ориентируются на проверку соответствия установ-
ленным нормативным требованиям (Евдокимов и др., 2018; Хабибуллин и др., 
2020), а не  на качественные характеристики результатов. В этом контексте 
интересен подход к оценке успешности проектов, предложенный и апроби-
рованный Г. А. Борщевским и объединивший критерии соответствия лучшим 
практикам (соответствие структуры проекта и его системы управления базо-
вым стандартам, уровень зрелости проектного управления) с  критериями, 
отражающими степень приоритетности проекта, измеримость, сопостави-
мость и уровень достижения целей, а также его финансовую обеспеченность 
(Борщевский, 2020). Однако этот подход имеет свои ограничения: он при-
меним только к проведению оценки ex post, то есть оценки по итогам завер-
шения проекта. Не учитывается и  специфика проектов развития (наличие 
или отсутствие необратимых качественных изменений по  итогам проекта), 
и, соответственно, не  рассматриваются такие параметры, как устойчивость 
достигнутых результатов или внешнее воздействие проекта (социальное, эко-
логическое и т.д.).

Таким образом, несмотря на значительное внимание ученых к выявлению 
факторов успеха государственной политики и проектов развития, до настоя-
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щего времени не выработаны единые подходы к обоснованию специальных 
требований к качеству проектов развития, реализуемых в  сфере государ-
ственного управления, что повышает актуальность настоящего исследования.

РЕЗУЛЬТАТЫ ИССЛЕДОВАНИЯ

Для формирования системы требований к качеству проектов развития, 
реализуемых в  сфере государственного управления, необходимо учитывать 
как специфичные характеристики этого типа проектов, так и общие критерии 
успеха использования проектных методов для реализации государственной 
политики.

Из приведенного выше определения развития следует, что значимыми 
характеристиками проекта развития, реализуемого в сфере государственного 
управления, являются необратимость и  качественный характер изменений 
(результатов), достигнутых по итогам реализации проекта. При этом важно 
учитывать и ключевые проблемы, выявленные по итогам предыдущих оценок 
документов стратегического планирования с позиции управления развитием 
(Старцев, 2017), в том числе вопросы преодоления сопротивления и мотива-
ции агентов развития, учета вариативности и цикличности развития, меха-
низмов саморазвития, переработки или утилизации «отходов развития».

Поскольку предметом данной статьи являются не  проекты развития 
вообще, а  проекты, реализуемые в  сфере государственного управления, 
логично применить к ним параметры качества государственного управления: 
обоснованность государственного вмешательства, результативность и эффек-
тивность государственного управления (Добролюбова и др., 2021).

Именно с учетом специфичных характеристик проектов развития, пара-
метров качества государственного управления и результатов анализа литера-
туры были сформулированы семь требований к качеству проекта развития 
(табл. 1): 

1)	 учет вариативности и цикличности развития;
2)	 качественный характер изменений;
3)	 общественно-экономическая эффективность;
4)	 устойчивость результатов;
5)	 мотивация агентов развития;
6)	 управление рисками;
7)	 оценка воздействия и переработка «отходов развития». 
Отметим, что большинство из приведенных критериев в настоящее время 

либо не зафиксированы в нормативной правовой базе в сфере стратегического 
планирования, либо отражены частично. Например, имеются требования 
по наличию показателей достижения целей проектов, наличию и уникально-
сти результатов, однако отсутствуют требования о том, что сформулирован-
ные результаты, используемые для их измерения показатели и планируемая 
динамика их значений в совокупности должны отражать качественные, суще-
ственные, необратимые изменения.
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В целях апробации разработанной системы требований к качеству про-
ектов развития рассмотрим опыт подготовки, реализации и оценки результа-
тов двух проектов, осуществленных в России с привлечением заемных ресур-
сов Всемирного банка: Второго проекта по модернизации налоговой службы 
(Second Tax Administration Modernization Project, TAMP2) и Проекта развития 
таможенной службы (Customs Development Project, CDP). Эти проекты были 
реализованы в один и тот же период в крупных федеральных органах госу-
дарственной власти, занятых администрированием государственных доходов 
(табл.  2). К подготовке, реализации и  оценке этих проектов предъявлялись 
аналогичные требования, соответствующие передовой международной прак-
тике, а документы, относящиеся как к этапам подготовки, так и к этапам реа-
лизации и оценки проектов, опубликованы в свободном доступе10.

Таблица 2 / Table 2

Общие характеристики проектов TAMP2 и CDP /  
General characteristics of TAMP2 and CDP projects

Характеристика TAMP2 CDP
Цель проекта Проведение системного рефор-

мирования и модернизации 
российской налоговой службы 
для обеспечения: 1) поддержки 
добровольного соблюдения 
требований налогового законо-
дательства; 2) повышения адми-
нистративной эффективности; 
3) укрепления потенциала кон-
трольной деятельности; 4) по-
вышения профессиональной 
честности; 5) совершенствова-
ния налогового законодатель-
ства и справедливости при при-
менении его норм

Реформирование и модерни-
зация российской таможенной 
службы в целях: 1) продви-
жения признанных междуна-
родных практик обработки 
международных торговых по-
токов таможенными органами; 
2) повышения уровня соблюде-
ния требований Таможенного 
кодекса и обеспечения единых 
подходов к его применению

География реа-
лизации про-
екта

Центральный аппарат, террито-
риальные органы Федеральной 
налоговой службы Российской 
Федерации в пилотных регио-
нах 

Центральный аппарат и терри-
ториальные органы Федераль-
ной таможенной службы Рос-
сийской Федерации в пилотных 
регионах

Сроки реализа-
ции проекта

2002–2008 годы 2003–2013 годы (первоначально 
планировалось до 2009 года)

10  Customs Development Project [Электронный ресурс] // Official website of the World Bank. 
URL: https://projects.worldbank.org/en/projects-operations/project-detail/P072960 (дата обращения: 
09.01.2022); Tax Administration Modernization 2 Project [Электронный ресурс] // Official website 
of the World Bank. URL: https://projects.worldbank.org/en/projects-operations/project-detail/P066155 
(дата обращения: 09.01.2022).
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Характеристика TAMP2 CDP
Объем финан-
сирования из 
всех источни-
ков

144,56 млн долл. США  
(первоначально планировалось 
158 млн долл. США)

174,1 млн долл. США  
(первоначально планировалось 
185,8 млн долл. США)

Источник: составлено автором на основе документов о реализации про-
ектов, опубликованных Всемирным банком.

Оба проекта были нацелены на институциональное развитие соответ-
ствующих ведомств (развитие их внутренних процедур и практик) с учетом 
передового зарубежного опыта; предусматривали разработку и  внедрение  
как информационных технологий, так и новых методов контроля за правиль-
ностью уплаты налогов и сборов, а также повышение качества взаимодействия 
с  бизнесом и  развитие кадрового потенциала. Таким образом, выбранные 
проекты являются сопоставимыми, а  детальная информация об их подго-
товке и реализации позволяет использовать их в качестве объекта апробации.

Опыт реализации проектов CDP и  TAMP2 представляет особый инте-
рес и  в  настоящее время в  контексте реализации ведомственных программ 
цифровой трансформации, успех которых зависит не только от качества раз-
рабатываемых и  внедряемых информационных технологий, но  и от  инсти-
туциональных изменений, реализуемых с их помощью. Без таких изменений 
сохраняются риски оцифровки действующих процессов и проведения «циф-
ровизации ради цифровизации» (Василенко и Зотов, 2020, с. 8).

Рассмотрим, в  какой мере сформулированные нами требования к про-
ектам развития были учтены при  подготовке и  реализации CDP и  TAMP2 
и каким образом это повлияло на результаты данных проектов.

1. Учет вариативности и цикличности развития. Поскольку оба рассма-
триваемых проекта направлены на поддержку институциональных измене-
ний в органах государственной власти, очевидно, что достижение целей про-
ектов без государственного вмешательства было бы невозможно. Тем не менее 
при подготовке обоих проектов рассматривались различные альтернативные 
варианты их реализации.

Так, для реализации TAMP2, помимо утвержденного варианта, анализи-
ровались еще три:

– поддержка тиражирования результатов первого Проекта модернизации 
налоговой службы, реализованного в 1996–2002 годах в других территориаль-
ных налоговых органах без существенных институциональных изменений  
на уровне центрального аппарата (альтернатива отклонена, поскольку ожи-
даемый эффект от ее реализации был недостаточным);

– проведение единовременной модернизации налоговых органов по всей 
стране (альтернатива отклонена, поскольку проект оказался слишком мас-
штабным);

–  поэтапное выделение средств на реализацию проекта (альтернатива 
отклонена, поскольку уже имелся опыт реализации первого, пилотного про-
екта).
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Примечательно, что вторая альтернатива, отклоненная на этапе проекти-
рования, была осуществлена на практике: к концу реализации TAMP2 нова-
ции были внедрены по всей системе налоговой службы России.

Для CDP, помимо предложенного и утвержденного варианта реализации 
проекта, рассматривался один альтернативный вариант, связанный с привле-
чением заемных средств только для развития ИТ-инфраструктуры, без ком-
понентов институционального развития и  совершенствования таможенных 
операций. Данный вариант был отклонен: при его реализации существовали 
риски того, что организация системы управления, операционные процедуры 
и нормативная правовая база деятельности таможенных органов не претер-
пят изменений, что не позволит достичь цели развития проекта.

Следует отметить, что при подготовке обоих проектов брались в расчет 
страновой контекст и ожидаемые изменения внешней среды. Так, в обоих слу-
чаях учитывались федеральные целевые программы, направленные на разви-
тие налогового и таможенного администрирования, изменения нормативной 
правовой базы (введение в действие части 2 Налогового кодекса Российской 
Федерации, а также Трудового кодекса Российской Федерации), вопросы 
вступления в международные организации (в части CDP – вступление во Все-
мирную торговую организацию). Однако прогнозы развития внешней среды 
не  носили вариативный характер. Специальные процедуры синхронизации 
мониторинга и оценки реализации проектов с циклами развития не преду-
сматривались. Таким образом, оба проекта лишь частично соответствовали 
рассматриваемому критерию: учитывали вариативность только на этапе раз-
работки и совсем не учитывали цикличность.

2. Качественный характер изменений. Оба проекта были направлены 
на  качественные изменения в  функционировании органов государственной 
власти. Так, ключевые новации в сфере деятельности налоговой службы были 
связаны с переходом от администрирования доходов в разрезе видов налогов 
к функциональной организации; развитием электронного взаимодействия 
с  налогоплательщиками, в  том числе электронного декларирования; вне-
дрением процедур автоматического первичного анализа подаваемых нало-
говых деклараций с  выявлением несоответствий и  оценкой рисков уклоне-
ния от налогов; созданием специальных подразделений для взаимодействия 
с  крупнейшими налогоплательщиками. Показатели проекта частично отра-
жали качественное улучшение, но не учитывали отдельные эффекты, связан-
ные с централизацией функций и данных.

Качественные изменения по итогам реализации CDP были связаны с вне-
дрением системы управления рисками и  переходом от  тотального физи-
ческого досмотра грузов к  выборочному; с  обращением к электронному 
декларированию, введением пост-аудита (проверок после выпуска товаров 
в обращение) и автоматизацией процедур таможенного контроля на пунктах 
пропуска (установка инспекционно-досмотровых комплексов, позволяющих 
кратно ускорить процесс досмотра). Показатели проекта тоже лишь частично 
отражали новое качество: не учитывались непосредственные эффекты от вне-
дрения пост-аудита.

Таким образом, оба проекта в  целом соответствовали сформулирован-
ному требованию.
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3. Общественно-экономическая эффективность. Количественная оценка 
выгод государства и иных бенефициаров, в том числе бизнеса, и затрат на реа-
лизацию проектов проводилась как на этапе их подготовки, так и по оконча-
нии их реализации. В обоих случаях выгоды существенно превышали затраты. 
Соответственно, оба проекта полностью соответствовали критерию.

4. Устойчивость результатов. Анализ проектных документов на пред-
мет выявления специальных правовых, финансовых, социально-культурных 
и  технологических механизмов обеспечения устойчивости достигнутых 
результатов (табл. 3) показывает, что во многих случаях эти механизмы не про-
рабатывались на этапе подготовки проектов. Тем не менее внесение измене-
ний в законодательство и ввод в эксплуатацию соответствующих информа-
ционных систем способствовали установлению правовых и технологических 
механизмов. Финансово-экономические механизмы обеспечения необрати-
мости достигнутых результатов в большей степени проявились при реализа-
ции TAMP2 – как в связи с наличием опыта выполнения первого (пилотного) 
проекта, так и на основе фактического тиражирования результатов проекта  
во всероссийском масштабе еще до его окончания. Реализованные в рамках 
проекта мероприятия способствовали повышению эффективности бюджет-
ных расходов на содержание налоговой службы, что также стало фактором 
долгосрочной финансово-экономической устойчивости. В  целом в  рамках 
проекта TAMP2 фактически было задействовано больше механизмов обеспе-
чения устойчивости результатов, чем в рамках CDP.

Таблица 3 / Table 3

Механизмы обеспечения устойчивости достигнутых результатов проектов TAMP2 и CDP / 
Sustainability mechanisms of the achieved results of the TAMP2 and CDP projects

Вид механизмов TAMP2 CDP

Правовые

Специальные механизмы на этапе 
подготовки проекта не прораба-
тывались. Часть изменений стала 
необратимой юридически с введе-
нием обязательного декларирова-
ния в электронном виде для круп-
ных и средних организаций 
(на основе изменений, внесенных 
в Налоговый кодекс Российской 
Федерации)

В качестве правовых механиз-
мов необратимости результа-
тов проекта рассматривалось 
закрепление новых подходов 
в Трудовом кодексе Россий-
ской Федерации, а также при-
нятие Россией обязательств 
по Киотской конвенции 
Всемирной таможенной ор-
ганизации и по вступлению 
во Всемирную торговую орга-
низацию
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Вид механизмов TAMP2 CDP

Финансово-
экономические

Специально такие механизмы на 
этапе разработки проекта не рас-
сматривались. Проект был на-
правлен на повышение операци-
онной эффективности налоговых 
органов, в том числе улучшение 
соотношения между объемом ад-
министрируемых доходов и рас-
ходами на содержание налоговых 
органов. Достигнутые результаты 
были масштабированы на всю 
страну до окончания проекта, 
что повысило его финансово-
экономическую устойчивость

Специально такие механизмы 
на этапе разработки проекта 
не рассматривались. В отчете 
по итогам реализации проек-
та отмечалось, что, несмотря 
на достигнутые результаты, 
Федеральная таможенная 
служба Российской Федера-
ции столкнулась с сокращени-
ем финансирования деятель-
ности (в рамках сокращения 
бюджетных расходов  
в 2009–2010 годах)

Социальные 
и культурные

На этапе разработки проекта 
специально данные механизмы 
не рассматривались. В качестве 
механизмов повышения устойчи-
вости выступили социологиче-
ские опросы налогоплательщиков 
по оценке результативности 
деятельности налоговых органов, 
что позволило выявить ожида-
ния респондентов и определить 
ключевые проблемы. Важным 
механизмом необратимости яви-
лось наличие положительных эф-
фектов для налогоплательщиков 
и сотрудников налоговых органов 
(ускорение процедур, снижение 
трудозатрат на налоговый учет 
и отчетность)

В рамках оценки механизмов 
устойчивости проекта на эта-
пе его подготовки отмечалась 
важность поддержки его ре-
зультатов частным сектором. 
В качестве механизмов повы-
шения устойчивости высту-
пили социологические опросы 
для сбора «обратной связи» 
от участников внешнеэконо-
мической деятельности

Технологиче-
ские

Положительные результаты 
реализации первого проекта мо-
дернизации налоговой службы 
рассматривались как фактор, 
способствующий устойчивости 
результатов TAMP2. Специально 
данный аспект не рассматривал-
ся, однако реализация проектных 
мероприятий предусматривала 
существенное изменение орга-
низационной структуры и про-
цессов, что делает возвращение 
к предыдущему уровню развития 
технологии невозможным

Специально данные техноло-
гические механизмы не рас-
сматривались, однако возврат 
к предыдущему уровню раз-
вития технологии (фактиче-
ски – к практике 100 %-го до-
смотра) вызовет значительное 
сопротивление участников 
внешнеэкономической дея-
тельности и повысит издерж-
ки на администрирование

Источник: составлено автором.
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5. Мотивация агентов развития. В документе об оценке проекта TAMP2 
ключевыми бенефициарами проекта были определены налогоплательщики, 
выигрывающие от  снижения административных издержек и  единообраз-
ного применения законодательства, и все население страны, выигрывающее 
от повышения собираемости налогов и, как следствие, расширения возмож-
ностей государства по  финансированию социальных программ. Предусма-
тривались механизмы мотивации служащих налоговых органов (на основе 
профессионального развития, совершенствования системы оплаты труда) 
и поддержки заинтересованности внешних бенефициаров.

При разработке CDP в проектной документации указывались основные 
бенефициары проекта – импортеры, экспортеры и государственные органы, 
а  также их выгоды, однако специфические мотивы каждой группы акторов 
и стимулы их поддержки определены не были. На наш взгляд, это повлияло  
на срок реализации проекта: фактический срок превысил плановый на четыре 
года.

При оценке мотивированности органов власти на реализацию проектов 
учитывались степень их участия в  различных диагностических исследова-
ниях, предпринятых на этапе подготовки проекта (в случае CDP), создание 
ими структур управления реализацией проектов (по обоим проектам), при-
нятые решения о финансировании программ, поддерживающих реализацию 
проекта, за счет средств бюджета и внесении изменений в нормативную пра-
вовую базу, направленных на обеспечение реализации проекта (в основном 
в отношении TAMP2). По проекту TAMP2 дополнительным фактором моти-
вации можно считать положительные результаты реализации предыдущего 
проекта по модернизации налоговой службы и внедрение полученных резуль-
татов.

Вопрос утраты поддержки реализации проектов со стороны руководства 
налогового и таможенного ведомств в обоих случаях рассматривался как кри-
тический риск проекта.

6. Управление рисками. По каждому из проектов на этапе разработки 
были сформулированы риски реализации, оценена их значимость и опреде-
лены механизмы минимизации. Важно отметить, что в соответствии с про-
цедурами Всемирного банка риски являлись предметом регулярного монито-
ринга и оценивались как минимум дважды в год. Внимание к рискам в целом 
способствовало достижению результатов проекта, хотя и  не  гарантировало 
их своевременной реализации (так, CDP был реализован с  существенной 
задержкой).

7. Оценка воздействия и переработка «отходов развития». В силу своей 
специфики TAMP2 и  CDP не  имели значимых экологических последствий  
(в частности, они не предусматривали строительства зданий и сооружений), 
однако заложенные в проектах институциональные изменения имели соци-
альные последствия, и прежде всего для служащих налоговых и таможенных 
органов. Оба проекта предполагали обучение персонала применению новых 
методов и технологий. Компенсации при сокращении (в связи с реорганиза-
цией органов власти) предусматривались в пределах гарантий законодатель-
ства о государственной службе.
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Для реализации проектов были созданы временные структуры управле-
ния ими. Примечательно, что временная структура – Управление модерниза-
ции налоговых органов – сохранилась до настоящего времени. Институцио-
нализация процессов управления проектом способствовала тиражированию 
и устойчивости достигнутых результатов.

В целом оба проекта в  той или иной степени соответствовали сформу-
лированным требованиям качества, однако CDP несколько уступила TAMP2 
в части оценки воздействия и переработки «отходов развития», устойчивости 
достигнутых результатов и мотивации агентов развития.

По итогам оценки реализации TAMP2 и CDP Всемирный банк заключил, 
что оба проекта достигли значимых результатов. При этом по проекту TAMP2 
были достигнуты целевые значения по семи показателям, по двум показате-
лям отмечался существенный прогресс, но  один показатель (средний срок 
уведомления налогоплательщика о наличии неисполненной обязанности 
по уплате налогов) достигнут не был, по нему отмечалась отрицательная (!) 
динамика. По проекту CDP было обеспечено достижение всех целевых зна-
чений показателей результативности, за исключением одного (доля дополни-
тельных поступлений таможенных платежей по итогам контрольной деятель-
ности). При этом многие целевые значения показателей были превышены.  
По обоим проектам отмечался высокий уровень рисков в  отноше-
нии дальнейшего внедрения достигнутых результатов (устойчивости).

Таким образом, на момент окончания реализации проектов результатив-
ность проекта CDP была оценена выше, чем TAMP2. Однако в долгосрочной 
перспективе можно утверждать, что результаты модернизации Федеральной 
налоговой службы Российской Федерации оказались более устойчивыми.

В частности, результаты международных сопоставлений по  вопросам 
качества налогового администрирования показывают, что Россия является 
одним из лидеров среди стран – участниц Организации экономического 
сотрудничества и развития, а также других крупных экономик по обеспече-
нию добровольного декларирования налогов, добровольной уплате налогов, 
результативности выездных налоговых проверок. Страна демонстрирует 
впечатляющие результаты в  сфере управления налоговой задолженностью 
и доле судебных решений в налоговых спорах, принятых в пользу налоговых 
органов11. Таким образом, Федеральная налоговая служба Российской Феде-
рации стала одной из наиболее результативных и эффективных в мире. Отме-
тим, что недавний анализ деятельности налоговых органов с 1992 по 2019 год 
также показал, что наибольший прирост в качестве администрирования был 
достигнут в  период реализации проекта (Borshchevskiy and Mossaki, 2021, 
p. 125–127). Безусловно, это достижение связано далеко не только с реализа-
цией TAMP2, но очевидным образом показывает устойчивость и дальнейшее 
улучшение качества налогового администрирования, полученного по итогам 
реализации проекта.

К сожалению, аналогичные выводы нельзя сделать в  сфере таможен-
ного администрирования. Так, значение субиндекса «Таможенное оформ-

11  Tax administration 2021: Comparative information on OECD and other advanced and emerging 
economies. Paris: OECD Publishing, 2021. P. 65–67, 85. https://doi.org/10.1787/cef472b9-en.
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ление», предусматривающее оценку эффективности процедур оформления 
товаров (скорость, простота, предсказуемость предъявляемых требований) 
органами государственного контроля на границе, в том числе таможенными 
органами, в 2007–2018 годах колебалось от 1,94 до 2,42 балла по 5-балльной 
шкале, однако существенного роста по итогам реализации проекта (завершен 
в 2013 году) не отмечалось. В 2018 году Россия занимала 97-е место в мире 
по указанному субиндексу12.

Безусловно, весьма скромные оценки России по  качеству таможен-
ного администрирования не  означают, что деятельность по  осуществлению 
проекта CDP была бесполезной и  безрезультатной. Уже после завершения 
проекта были реализованы и  другие инициативы, касающиеся значимой 
реструктуризации таможенных органов, оптимизации функций таможенного 
оформления и  контроля. Эти усилия принесли положительные результаты. 
Например, сократилась доля товаров, подвергаемых физическому досмотру: 
если на конец реализации проекта по импорту она составляла 4,8 % на пилот-
ных таможенных постах, то в 2020 году – 2,9 % в среднем по стране. Но до насто-
ящего времени в  среднем по  стране не  достигнуты показатели скорости 
таможенного оформления, которые были продемонстрированы на пилотных 
таможенных постах, участвовавших в CDP (18 минут для импорта товаров)13.

ЗАКЛЮЧЕНИЕ

Достижение целей национального развития страны требует учета специ-
фики программ и проектов развития как на этапе их разработки, так и на этапе 
реализации. В действующей нормативной правовой базе значительное внима-
ние уделяется требованиям к процедурам разработки, мониторинга и оценки 
программ и  проектов, однако требования к  качеству проектов определены 
недостаточно. Отсутствуют и единые подходы к определению таких требова-
ний в литературе. Как следствие, усилия по внедрению проектного подхода 
в большей степени направляются на формальное внедрение новых процессов, 
перераспределение ответственности, использование новых форматов данных, 
повышение оперативности взаимодействия, но в существенно меньшей сте-
пени способствуют повышению качества проработки инициатив, реальной 
оценке их воздействия, выгод и издержек, вовлечению и мотивации бенефи-
циаров, управлению рисками и результатами, а не скоростью освоения бюд-
жетных средств.

Актуальность предложенных в статье требований к проектам развития, 
отражающих как основные параметры качества государственного управ-
ления, так и специфику развития как необратимого, качественного измене-
ния, подтверждена итогами апробации проектов, реализованных в  России 

12  International LPI [Электронный ресурс] // Official website of the World Bank. 2018. URL: 
https://lpi.worldbank.org/international/global (дата обращения 30.12.2021).

13  Отчет об исполнении основных показателей работы таможенных органов Российской 
Федерации за IV квартал 2020 года [Электронный ресурс] // Офиц. сайт Федер. таможен. службы 
Рос. Федерации. URL: https://customs.gov.ru/activity/results/svedeniya-o-vypolnenii-osnovnyx-
pokazatelej-raboty-/2020-god/document/268794 (дата обращения: 27.12.2021).
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при  поддержке Всемирного банка. Проанализированные проекты в  целом 
соответствовали требованиям к качеству, при этом различия в степени учета 
этих требований оказали влияние на сроки реализации и последующую устой-
чивость достигнутых результатов.

Результаты исследования позволяют рекомендовать включение требова-
ний к качеству проектов развития в методические документы по разработке, 
реализации и оценке национальных и федеральных проектов, направленных 
на достижение целей развития. Все сформулированные требования акту-
альны на всех этапах управленческого цикла: разработки, мониторинга реа-
лизации и оценки достигнутых в рамках проекта результатов. Учет этих тре-
бований при осуществлении проектной деятельности, а также их интеграция 
в систему внешнего аудита позволят повысить качество реализации государ-
ственной политики и создадут условия для достижения и обеспечения устой-
чивости ее результатов.

Реализация рекомендаций потребует:
– внесения изменений в федеральное законодательство о стратегическом 

планировании с целью включения в состав документов стратегического пла-
нирования национальных и федеральных проектов, а также с целью диффе-
ренциации проектов, направленных на развитие (достижение качественных 
и необратимых изменений) и рост (достижение количественных изменений), 
для приоритизации проектов развития;

–  внесения изменений в  нормативную правовую и  методическую базу, 
регламентирующую осуществление проектной деятельности, разработку, 
реализацию и  оценку эффективности государственных программ, с  целью 
дифференциации проектов, направленных на развитие (достижение каче-
ственных и  необратимых изменений) и  рост (достижение количественных 
изменений), для приоритизации проектов развития, а также с целью установ-
ления требований к качеству проектов развития;

– развития методической базы проведения внешнего аудита результатив-
ности и эффективности бюджетных расходов на реализацию проектов раз-
вития.
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