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Аннотация. В статье рассмотрена эволюция показателей, характеризующих уровень востребованно-
сти учреждений культуры у населения, изменение формулировок и целевых значений которых проис-
ходило неоднократно за период 2005–2025 годов. Целью исследования служит анализ проблем качества 
целеполагания, обусловленных некорректным выбором целей и целевых индикаторов, при реализации 
государственной культурной политики России. Методологическая основа исследования включает в себя 
три взаимосвязанных элемента: содержательный анализ документов стратегического и программно-це-
левого планирования в области культуры; сопоставление содержащихся в них целевых показателей по-
сещаемости во временном и иерархическом разрезах, а также реконструкцию плановых и фактических 
значений для трех групп показателей — физических посещений организаций культуры, посещений 
их мероприятий и числа обращений к цифровым ресурсам. Результаты исследования показывают, что 
частая смена целевых метрик, отсутствие единой методологии расчета и подмена стратегических целей 
операционными показателями ведут к нарушению логики стратегического планирования и усложняют 
анализ долгосрочных трендов отраслевого развития, а установка завышенных целевых значений пока-
зателей приводит к недостижению поставленных целей. Выявленные проблемы способствуют форма-
лизации системы оценки эффективности и искажению реальных приоритетов государственной культур-
ной политики, что негативно влияет на качество государственного управления.
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Abstract. The article explores the challenges of goal-setting and performance measurement in strategic plan-
ning and program-based management in Russian cultural sector. It reviews the shifting definitions and tar-
get values of attendance-related KPIs for public demand between 2005 and 2025. While previous academic 
work has addressed certain aspects of goal-setting in Russian cultural policy, no comprehensive analysis has 
yet traced the trajectories of indicators that define normative demand for cultural goods. The methodological 
framework combines three elements: a substantive analysis of strategic and programmatic planning documents; 
a comparative review of attendance-related indicators across time periods and governance levels; and a recon-
struction of both planned and actual indicator values. These values are grouped into three categories: physi-
cal visits to cultural institutions, attendance at events, and access to digital resources. The findings reveal that 
frequent revisions of target metrics, the lack of a unified calculation methodology, and the substitution of stra-
tegic goals with operational indicators disrupt the logic of strategic planning and complicate the analysis of 
long-term sectoral trends. Moreover, the practice of setting unrealistically high targets often leads to failure in 
achieving stated goals. Together, these factors formalize performance evaluation and distort the real priorities 
of public cultural policy, ultimately undermining the quality of public administration. 
Keywords: strategic planning, performance indicators, public administration, cultural policy, program-based 
approach, goal-setting, target values, cultural sector, attendance metrics, objective alignment, effectiveness 
evaluation, cultural economics

1. Введение

Сфера культуры ответственна «за приобщение к культурным ценностям широ-
ких слоев населения и совершенствование культурной составляющей человече-
ского потенциала» (Музычук, 2023, с. 7). Экономические проблемы этой отрасли 
изучаются в рамках такого направления экономической науки, как экономика 
культуры. Исследуя закономерности развития отрасли, формирование и функци-
онирование рынков культурных благ, экономика культуры уделяет особое внима-
ние вопросам нормативного регулирования и государственной поддержки сферы 
культуры. 

Государство, выступая в роли «носителя долгосрочных интересов общества» 
(Музычук, 2025, с. 285), вносит свой вклад в производство культурных благ. Создавая 
институциональные условия для функционирования сферы культуры, государ-
ство не только «предоставляет финансирование, формирует нормативно-право-
вую базу», но и «устанавливает показатели эффективности, которые требуются 
ему для отчетности и принятия решений о будущей политической стратегии» 
(Hernández, 2020, p. 413). Последнее является отличительной чертой программ-
но-целевого управления, сопряженного с применением метода бюджетирования, 
ориентированного на результат. Реформа бюджетного процесса, стартовавшая 
в России в 2004 г., положила начало его применению, а целью реформы было объ-
явлено повышение эффективности бюджетных расходов (Букина, Черных, 2012). 
Этот системный сдвиг в модели российского госуправления сказался на принципах 
стратегического планирования в области культуры, задав новый подход к целепола-
ганию, оценке эффективности функционирования отрасли и векторам ее развития. 

iD

mailto:dkpik%40mail.ru?subject=
https://orcid.org/0009-0009-5103-7544


242

https://jet-russia.comAlterEconomics. 2025. Т. 22. № 2

ТЕОРЕТИЧЕСКИЙ АНАЛИЗ ГОСУДАРСТВЕННОЙ ПОЛИТИКИ

Действуя в парадигме бюджетирования, ориентированного на результат, го-
сударство выстраивает «многоуровневую иерархию планирования и целеполага-
ния» (Блохин и др., 2019, с. 11), которая включает в себя стратегические и опера-
ционные цели, целевые показатели, мероприятия, направленные на их достиже-
ние, и ожидаемые результаты. Для российских министерств и ведомств, одновре-
менно выступающих условными заказчиками и ответственными исполнителями 
государственных программ (Хотулев и др., 2019, с. 20–21), достижение целевых по-
казателей имеет ключевое значение, поскольку именно по ним оценивается эф-
фективность использования средств государственного бюджета. 

Целевые показатели присутствуют на каждом уровне управления культурой: 
они фигурируют как в программно-целевых механизмах (госпрограммах, нацпро-
ектах), так и на уровне организаций культуры. Для передачи управленческой от-
ветственности на этот уровень целевые показатели закрепляются в государствен-
ных (муниципальных) заданиях организаций культуры. Таким образом, система 
оценки охватывает всю вертикаль: от программных целей, определяющих эффек-
тивность бюджетной политики в целом, до специально установленных для каждой 
организации культуры показателей, на основании которых проводится оценка их 
деятельности и формируется система эффективного контракта с руководителями 
этих организаций.

Применение программно-целевого подхода увязывает осуществление бюджет-
ных расходов с достижением общественно значимых результатов. Одним из по-
ложительных аспектов его применения в области культуры, безусловно, является 
возможность профинансировать стратегически значимые направления, требую-
щие дополнительных бюджетных расходов. При этом, функционируя в условиях 
бюджетирования, ориентированного на результат, сфера культуры России также 
испытывает на себе и влияние тех проблем, с которыми сопряжено примене-
ние программно-целевого подхода в госуправлении. Так, его слабая сторона со-
стоит в том, что показатели эффективности (PIs) предоставляют количественную 
меру оцениваемой области и никогда не дают исчерпывающего представления 
об организациях в сфере искусства и культуры (Pignataro, 2011, p. 336). В работе 
Т. В. Абанкиной (2013, с. 137) указывается, что вклад сферы культуры в развитие 
экономики и общества носит прежде всего качественный характер: «Организации 
культуры обеспечивают достижение социально значимых целей, эффекты и ре-
зультаты которых не могут и не должны измеряться только экономической эффек-
тивностью, а выражаются в развитии культуры и общества, творческого потенци-
ала, гарантиях социальной защиты, социальной справедливости и т. д.».

Чрезмерная зависимость от количественных показателей, согласно закону 
Кэмпбелла, «искажает и разрушает социальные процессы, которые они призваны 
отслеживать» (Campbell, 1979). В этих обстоятельствах учреждения культуры зача-
стую вынуждены смещать фокус своей работы и целеполагания: вместо стратеги-
ческого планирования, основанного на внутренней логике развития организации, 
их приоритетом становится выполнение заданных государством количественных 
параметров. Требования государства по достижению формальных количествен-
ных индикаторов порой вступают в противоречие с миссией и ценностями орга-
низаций сферы культуры, подменяя их стратегические ориентиры и влияя на ха-
рактер принимаемых управленческих решений. 
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Установка целевых значений трансформирует статистические показатели 
из аналитического инструмента в механизм административного контроля, при-
водя в действие закон Гудхарта, который утверждает, что «как только какое-
либо измерение становится целью, оно перестает быть полезным измерением» 
(Goodhart, 1981). Превращение статистических показателей в инструмент админи-
стративного контроля предопределяет их интерпретацию, тогда как они должны 
служить инструментами для углубленного анализа качества предоставляемых ус-
луг или способности достигать целей политики (Hernández, 2020, p. 413). 

В современных условиях реализации государственной культурной политики 
с использованием программно-целевого подхода на первый план выходят про-
блемы, связанные с качеством целеполагания. В работе А. А. Блохина (2015) отме-
чается, что зачастую «издержки низкого качества целей и ошибок целеполагания 
не оцениваются, хотя могут быть велики», в связи с чем «одним из направлений 
литературы по проблемам целеполагания является вопрос движущей силы фор-
мирования тех или иных целей» (Блохин и др., 2019, с. 6). В статье С. А. Братченко 
(2025) выделяется «пять типов проблем, связанных с целеполаганием, — это во-
просы достижимости целей, нерелевантности и несогласованности целей, а также 
казусы, имеющие управленческие и институциональные корни». 

Качество государственного управления в контексте применения программ-
но-целевого подхода, а следовательно, и результаты социально-экономического 
развития отраслей зависят от того, насколько эффективно решаются такие задачи, 
как выбор релевантных целей, согласование целей разных уровней, обоснование 
целевых значений показателей и определение корректной методологии расчета 
устанавливаемых метрик. Это обусловливает актуальность настоящего исследова-
ния, целью которого является анализ проблем качества целеполагания, обуслов-
ленных некорректным выбором целей и целевых индикаторов, при реализации 
государственной культурной политики России. В качестве предмета исследования 
выступают проблемы формирования целей и целевых показателей в документах 
стратегического планирования с акцентом на показатели посещаемости в сфере 
культуры. Объектом исследования избраны документы стратегического и про-
граммно-целевого планирования в сфере культуры за период с 2005 г. по 2025 г.

Проблемы целеполагания в сфере культуры неоднократно становились пред-
метом научного анализа: их различным аспектам уделено внимание в издании 
(Towse & Hernández, 2020); в работах В. Ю. Музычук (2019; 2025) проблема «под-
мены целей» рассматривается как разновидность провалов государства; несо-
гласованность целей, зафиксированных в документах стратегического планиро-
вания в области культуры, была предметом предыдущего исследования автора 
(Коновалов, 2025).

Спрос на культурные блага, в т. ч. в области исполнительских искусств, явля-
ется одним из ключевых объектов эмпирического анализа в экономике культуры 
(Автономов, 2012, с. 135). Посещаемость организаций культуры служит марке-
ром отраслевого развития, поэтому ее статистические показатели нередко учи-
тываются при разработке стратегий развития сферы культуры. Однако проведе-
ние анализа долгосрочных трендов, а также межстрановых сопоставлений не-
редко затруднены в силу существующих методологических разрывов (OʼHagan & 
Castiglione, 2010, p. 8; Throsby, 2020, p. 198). Данная проблема актуальна и для рос-
сийской практики.
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При реализации государственной культурной политики показатели посещае-
мости используются как инструмент оценки эффективности функционирования 
отрасли. Уже два десятилетия они стабильно включаются в состав целевых инди-
каторов программно-целевых механизмов в сфере культуры. Вместе с тем, несмо-
тря на наличие исследований, посвященных отдельным показателям, устанавли-
вающим нормативный уровень спроса на культурные блага в программно-целе-
вых механизмах, до настоящего времени отсутствовал целостный анализ их ди-
намики. Настоящее исследование восполняет этот пробел.

Статья выстроена в соответствии со следующей логикой: в начале прослежи-
вается эволюция целей и целевых показателей посещаемости в сфере культуры 
за период с 2005 по 2025 гг.; затем проводится их сравнительный анализ, на ос-
нове которого выявляются проблемы качества целеполагания, которые проявля-
ются при выборе целей и целевых показателей, определении их формулировок, 
методологий расчета и целевых значений. В завершение статьи рассматриваются 
случаи нарушения логики стратегического планирования, возникающие в кон-
тексте реализации государственной культурной политики. 

2. Проблемы формирования целей и определения целевых значений показателей 
посещаемости в сфере культуры

В России показатели, характеризующие уровень востребованности учрежде-
ний культуры у населения, присутствуют в большинстве программно-целевых 
механизмов в сфере культуры, а также в национальных документах стратегиче-
ского планирования. Так, в Федеральной целевой программе «Культура России»1 
(2012−2018) и так называемой «Дорожной карте в сфере культуры»2, направлен-
ной на выполнение «майских указов» Президента РФ 2012 г., такие показатели 
фигурировали применительно к посещениям театрально-концертных меро-
приятий и учреждений культуры. В первоначальной редакции государственной 
программы «Развитие культуры и туризма» (2013–2020 гг.) посещаемость орга-
низаций культуры была выведена в качестве одного из четырех основных целе-
вых индикаторов3. Вошли показатели посещаемости и в национальный проект 
«Культура», а затем и в Единый план по достижению национальных целей раз-
вития (в ред. 2021 г.) в качестве цели первого (верхнего) уровня (Коновалов, 2025, 
с. 54). В таблице представлено, как менялись формулировки показателей и их це-
левые значения в различных документах по программно-целевому и стратеги-
ческому планированию в области культуры за период 2005−2025 гг. В ходе ана-
лиза мы сосредоточимся на показателях, применимых к области театрального 
искусства. 

1	Постановление Правительства РФ от 03.03.2012 г. № 186 (ред. от 09.11.2018) «О федеральной це-
левой программе «Культура России (2012−2018 годы)». https://base.garant.ru/70149760/ (дата обращения: 
25.03.2025).

2	Распоряжение Правительства РФ от 28.12.2012 г. № 2606-р «План мероприятий («дорожная карта») 
«Изменения в отраслях социальной сферы, направленные на повышение эффективности сферы куль-
туры». https://base.garant.ru/70292738/ (дата обращения: 25.03.2025).

3	Распоряжение Правительства Российской Федерации от 27 декабря 2012 г. № 2567-р «Об утверж-
дении государственной программы Российской Федерации «Развитие культуры и туризма». https://
legalacts.ru/doc/rasporjazhenie-pravitelstva-rf-ot-27122012-n-2567-r/ (дата обращения: 25.03.2025).
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Таблица
Эволюция формулировок и целевых значений показателей посещаемости в сфере культуры 

за период с 2005 по 2025 гг.
Table

Evolution of the Formulations and Target Values of Attendance Indicators in the Cultural Sector 
from 2005 to 2025

№ Дата 
принятия

Документ про-
граммно-целевого 

планирования
Целевой показатель Базовое 

значение
Планируемое 

значение

1 08.12.2005

Федеральная  
целевая программа 
«Культура России» 
(2006−2011 гг.)1

Увеличение количества по-
сещений спектаклей, кон-
цертов, представлений, 
в т. ч. гастрольных и фе-
стивальных (в пересчете 
на 1000 чел.), по сравне-
нию с предыдущим годом

3,5 % 
(2004 г.)

8 % 
(2011 г.)

2 17.11.2008

Концепция  
долгосрочного  
социально-
экономического 
развития РФ  
на период 
до 2020 г.2

Увеличение количества 
посещений учреждений 
культуры (на 1 тыс. чел.) 
по сравнению с 2007 г. 
на 10 %

100,00 % 
(2007 г.)

110,00 % 
(2012 г.)

3

ФЦП:
03.03.2012;

Дорожная 
карта:
28.12.2012

Федеральная  
целевая программа 
«Культура России» 
(2012−2018 гг.)3; 
Дорожная карта 
в сфере культуры 
(2012 г.)4

Увеличение количества  
посещений  
театрально-концертных 
мероприятий  
(по сравнению  
с предыдущим годом)

100,00 % 
(2011 г.)

128,00 %5

(2018 г.)

4 27.12.2012

Госпрограмма 
«Развитие 
культуры
и туризма» 
(2013–2020 гг.)6

Количество посещений ор-
ганизаций культуры по от-
ношению к уровню 2010 г.

100,00 % 
(2010 г.)

План:
135,72 %
(2020 г.)
Факт:
98,2 %7

(2017 г.)
Измененный 
план:
100,00 % 
(2020 г.)8

5 28.12.2012
Дорожная карта 
в сфере культуры 
(2012 г.)

Увеличение посещаемости 
учреждений культуры (% 
по отношению к 2012 г.)

100,0 % 
(2012 г.)

130,0 %
(2018 г.)

6 24.12.2018
Национальный 
проект «Культура» 
(ред. 2018 г.)9

Увеличение на 15 % числа 
посещений организаций 
культуры 

100,0 % 
(2018 г.)

115,0 %
(2024 г.)

Продолжение табл. на след. стр.
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№ Дата 
принятия

Документ про-
граммно-целевого 

планирования
Целевой показатель Базовое 

значение
Планируемое 

значение

7 24.12.2018
Национальный 
проект «Культура» 
(ред. 2018 г.)

Увеличение числа  
обращений к цифровым 
ресурсам в сфере  
культуры в 5 раз  
(млн обращений в год)

16 млн обра-
щений в год
(2018 г.)
 = 100,00 %

80 млн об-
ращений 
в год (2024 г.) 
= 500,0 % 
от уровня 
2019 г.

8 29.03.2019

Госпрограмма 
«Развитие  
культуры»  
(ред. 2019 г.) 10

Количество посещений ор-
ганизаций культуры по от-
ношению к уровню
2017 г. 

100,00 % 
(2017 г.)
(справочно:
2019 г. = 
101,00 %)

115,00 % 
(2024 г.)

9 29.03.2019

Госпрограмма 
«Развитие  
культуры»  
(ред. 2019 г.)

Число посещений  
мероприятий организаций 
культуры

1,6 млрд ед.
(2019 г.) 
= 100,00 %

2,3 млрд ед.
(2024 г.) 
= 143,8 % 
от уровня 
2019 г.

10 17.03.202111
Национальный 
проект «Культура» 
(ред. 2021 г.)

Увеличение числа  
обращений к цифровым 
ресурсам12

90 млн обра-
щений в год
(2020 г.) = 
100,00 %

690 млн обра-
щений в год
(2030 г.) = 
766,70 %

11 01.10.2021

Единый план 
по достижению на-
циональных целей 
развития РФ  
на период 
до 2024 г. 
и на плановый  
период до 2030 г.13

Цель:
Увеличение числа посеще-
ний культурных меропри-
ятий в три раза по сравне-
нию с показателем 2019 г.14

Целевой показатель: Число 
посещений культурных 
мероприятий15

1,78 млрд ед. 
(2019 г.) = 
100,00 %

2,65 млрд ед. 
(2024 г.) = 
148,88 %

5,33 млрд ед.
(2030 г.) = 
299,44 %

12 01.10.2021

Единый план 
по достижению  
национальных це-
лей развития РФ  
на период 
до 2024 г.
и на плановый  
период до 2030 г.

Число посещений  
мероприятий организаций 
культуры16

1,68 млрд ед. 
(2019 г.) = 
100,00 %

2,65 млрд ед. 
(2024 г.) = 
136,90 %

4,52 млрд ед.
(2030 г.) = 
269,05 %

13 01.10.2021

Единый план 
по достижению  
национальных  
целей развития РФ  
на период 
до 2024 г.  
и на плановый  
период до 2030 г.

Число посещений культур-
ных мероприятий иных  
организаций (детскими 
школами искусств, 
профессиональными обра-
зовательными организаци-
ями и образовательными 
организациями высшего 
образования)

41,0 млн ед. 
(2019 г.) = 
100,00 %

57,4 млн ед.
(2024 г.) = 
140,00 %

123,0 млн ед.
(2030 г.) = 
300,00 %

Продолжение табл. 

Продолжение табл. на след. стр.
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№ Дата 
принятия

Документ про-
граммно-целевого 

планирования
Целевой показатель Базовое 

значение
Планируемое 

значение

14 01.10.2021

Единый план 
по достижению  
национальных  
целей развития РФ 
на период до 2024 г. 
и на плановый пе-
риод до 2030 г.

Число обращений к  
цифровым ресурсам 
в сфере культуры

56,5 млн ед.
(2019 г.) = 
100,00 %

690,0 млн ед.
(2030 г.) = 
1221,24 %

15 01.10.2021

Приложение 
к Единому плану 
по достижению  
национальных  
целей развития РФ 
на период до 2024 г. 
и на плановый пе-
риод до 2030 г.

Число посещений культур-
ных мероприятий

601 516  
тыс. ед.
(2020 г.) = 
100,00 %

2 353 943 тыс. 
ед. (2024 г.) = 
391,34 %

4 642 173 тыс. 
ед.17 (2030 г.) = 
771,75 %

16 01.11.2021

Госпрограмма 
«Развитие  
культуры»  
(ред. 2021 г.)

Число посещений  
мероприятий организаций 
культуры

1719,12 
млн ед.
(2021 г.) = 
100,00 %

4500,00 млн 
ед. (2030 г.) = 
261,67 %

17 24.09.2024

Государственная 
(комплексная) про-
грамма «Развитие 
культуры» (ред. 
2024 г.)18

Цель:
Увеличение числа посе-
щений мероприятий орга-
низаций культуры до 4,5 
млрд ед. в год к концу 
2030 г.
Целевой показатель: Число  
посещений культурных 
мероприятий

2 080 113,0
тыс. ед.
(базовое 
значение, 
без указа-
ния года) = 
100,00 %

2 650 258,0
тыс. ед.
(2024 г.) = 
127,41 %

3 527 493,0
тыс. ед.
(2027 г.) = 
169,58 %

18 24.09.2024

Государственная 
(комплексная)  
программа 
«Развитие  
культуры»  
(ред. 2024 г.)19

Увеличение числа  
посещений творческих 
проектов в области  
культуры и искусства

0,0 
(базовое 
значение)

2,5 млн ед.
(2024 г.) = 
100,0 %

2,8 млн ед.
(2027 г.) = 
112,0 %

19 24.09.2024

Государственная 
(комплексная) про-
грамма «Развитие 
культуры» (ред. 
2024 г.)

Цель:
Увеличение числа обраще-
ний к цифровым ресурсам 
в сфере культуры до 690 
млн ед. в год к концу 
2030 г.
Целевой показатель:
Увеличение числа обраще-
ний к цифровым ресурсам 
в сфере культуры

231,24 млн 
ед.
(2021 г.) = 
100,00 %

360,00 млн ед.
(2027 г.) = 
155,69 %

690,00 млн ед.
(2030 г.) = 
298,43 %

Продолжение табл. на след. стр.

Продолжение табл. 
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№ Дата 
принятия

Документ про-
граммно-целевого 

планирования
Целевой показатель Базовое 

значение
Планируемое 

значение

20 09.01.2025

Единый план 
на период до 2030 г. 
и на плановый пе-
риод до 2036 г.20

Увеличение количества 
посещений организаций 
культуры в расчете  
на одного работника  
организации, %

100,00 % 
(2024 г.)

135,48 % 
(2030 г.)

1 Постановлением Правительства Российской Федерации от 14.01.2009 № 23 «О внесении измене-
ний в Постановление Правительства Российской Федерации от 8 декабря 2005 г. № 740» действие этой 
ФЦП было пролонгировано до 2011 года. https://www.garant.ru/products/ipo/prime/doc/6296674/ (дата об-
ращения: 25.03.2025).

2 Распоряжение Правительства РФ от 17.11.2008 № 1662-р (ред. от 08.08.2009) «О Концепции долго-
срочного социально-экономического развития Российской Федерации на период до 2020 года» (вместе 
с «Концепцией долгосрочного социально-экономического развития Российской Федерации на период 
до 2020 года»). https://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_82134/ (дата обращения: 25.03.2025).

3 Постановление Правительства РФ от 03.03.2012 № 186 (ред. от 09.11.2018) «О федеральной целе-
вой программе „Культура России (2012–2018 годы)”». https://base.garant.ru/70149760/ (дата обращения: 
25.03.2025).

4 Распоряжение Правительства РФ от 28.12.2012 № 2606-р «План мероприятий («дорожная карта») 
„Изменения в отраслях социальной сферы, направленные на повышение эффективности сферы куль-
туры”». https://base.garant.ru/70292738/ (дата обращения: 25.03.2025). 

5 Перерасчеты показателя в накопленный процент здесь и далее проведены автором исследования.
6 Распоряжение Правительства Российской Федерации от 27 декабря 2012 г. № 2567-р «Об утверж-

дении государственной программы Российской Федерации „Развитие культуры и туризма”». http://
pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=&prevDoc=102349848&backlink=1&&nd=102162411 (дата обращения: 
25.03.2025).

7 Редакция госпрограммы, принятая Постановлением Правительства Российской Федерации 
от 19.12.2019 г. № 1713 «О внесении изменений в приложение № 8 к государственной программе 
Российской Федерации „Развитие культуры и туризма”» http://pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=&nd=102
349848&rdk=23 (дата обращения: 25.03.2025).

8 Целевой показатель достигнут не был: см. редакцию госпрограммы, принятую Постановлением 
Правительства РФ от 29.03.2019 № 374 «О внесении изменений в постановление Правительства 
Российской Федерации от 15 апреля 2014 г. № 317» http://pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=&nd=1023498
48&rdk=19 (дата обращения: 25.03.2025).

9 Паспорт национального проекта «Культура» (утв. президиумом Совета при Президенте РФ по стра-
тегическому развитию и национальным проектам, протокол от 24.12.2018 № 16) https://base.garant.
ru/72185936/ (дата обращения: 25.03.2025).

10 Редакция госпрограммы, принятая Постановлением Правительства РФ от 29.03.2019 № 374 «О 
внесении изменений в постановление Правительства Российской Федерации от 15 апреля 2014 г. № 317» 
http://pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=&nd=102349848&rdk=19 (дата обращения: 25.03.2025).

11 Поскольку в открытом доступе не содержится информации о дате принятия новой редак-
ции Нацпроекта «Культура», то в рамках данного исследования будем считать ее датой принятия 
Постановления Совета Федерации Федерального собрания Российской Федерации «О ходе реализа-
ции национального проекта „Культура”: региональный аспект» № 84-СФ, где были отражены коррек-
тировки в нацпроекте в соответствии с принятием Национальных целей развития. https://base.garant.
ru/400463311/ (дата обращения: 25.03.2025).

12 Аналогичный показатель предусмотрен и Единым планом на период до 2024 года и на плановый 
период до 2030 года: «Число обращений к цифровым ресурсам в сфере культуры, млн единиц». Базовым 

Окончание табл. на след. стр.

Продолжение табл. 
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годом для него выступает 2019 с фактическим показателем 56,5 млн. единиц, планируемый – соответ-
ствует указанному в нацпроекте.

13 Единый план по достижению национальных целей развития Российской Федерации на период 
до 2024 года и на плановый период до 2030 года (утв. распоряжением Правительства РФ от 01.10.2021 
№ 2765-р) https://base.garant.ru/402907041/ (дата обращения: 25.03.2025).

14 Этот же показатель указан в новой редакции госпрограммы «Развитие культуры», принятую 
Постановлением Правительства РФ от 01.11.2021 № 1897 «О внесении изменений в государственную 
программу Российской Федерации „Развитие культур” и признании утратившими силу некоторых ак-
тов и отдельных положений некоторых актов Правительства Российской Федерации» http://pravo.gov.ru/
proxy/ips/?docbody=&nd=102349848&rdk=33 (дата обращения: 25.03.2025).

15 Этот целевой показатель указан и в Паспорте государственной программы (комплексной про-
граммы) Российской Федерации «Развитие культуры», утв. решением Правительства Российской 
Федерации (протокол от 24.09.2024 № 28) https://programs.economy.gov.ru/gp/-/subject/-/direction/1/gp/29/
gpVersion/10405 (дата обращения: 25.03.2025).

16 Показатель пересекается с целевым показателем «Число посещений культурных мероприятий, 
тыс. единиц» Государственной (комплексной) программы „Развитие культуры” (ред. 2024 г.). Разница – 
в формулировках.

17 Показатель для оценки эффективности высших должностных лиц субъектов РФ в тыс. ед. зани-
жен по сравнению с целевыми значениями показателя Единого плана, выраженного в млрд. ед. (см. 
Табл. п. 11).

18 Редакция госпрограммы «Развитие культуры», принятая Постановлением Правительства РФ 
от 01.11.2021 № 1897 «О внесении изменений в государственную программу Российской Федерации 
„Развитие культуры” и признании утратившими силу некоторых актов и отдельных положений некото-
рых актов Правительства Российской Федерации» http://pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=&nd=10234984
8&rdk=33 (дата обращения: 25.03.2025).

19 Паспорт государственной программы (комплексной программы) Российской Федерации «Развитие 
культуры», утв. решением Правительства Российской Федерации (протокол от 24.09.2024 № 28). https://
programs.economy.gov.ru/gp/-/subject/-/direction/1/gp/29/gpVersion/10405 (дата обращения: 25.03.2025).

20 Единый план по достижению национальных целей развития Российской Федерации до 2030 года 
и на перспективу до 2036 года (утв. Правительством Российской Федерации 09.01.2025). https://base.
garant.ru/411256963/ (дата обращения: 25.03.2025). 

Источники: сост. автором на основе анализа нормативно-правовых актов Российской Федерации.

Окончание табл. 

Представленные в таблице показатели можно свести к трем видам. Они на-
правлены на увеличение:

—	числа посещений организаций культуры;
—	числа посещений мероприятий в сфере культуры;
—	числа обращений к цифровым ресурсам в сфере культуры.
В каждом из документов, представленных в таблице, используются раз-

ные метрики: от процентного роста (например, увеличение на 10 % по сравне-
нию с 2007 г.) до абсолютных значений (млрд ед., тыс. посещений), которые пре-
валируют с 2019 г. Можно отметить и смену акцентов в системе целей: от тради-
ционного увеличения числа физических посещений организаций культуры к ро-
сту посещаемости мероприятий культурной направленности. Параллельно с этим 
возникает акцент и на увеличении числа обращений к цифровым ресурсам, 
что обусловлено стремлением к цифровой трансформации, одной из националь-
ных целей развития1. Рассмотрим на примере реализации государственной про-

1	Указ Президента Российской Федерации от 21.07.2020 № 474; Указ Президента Российской 
Федерации от 07.05.2024 №309.
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граммы Российской Федерации «Развитие культуры (и туризма)», национального 
проекта «Культура», а также двух версий Единого плана, как и почему менялись це-
левые показатели, используемые для оценки эффективности функционирования 
сферы культуры и характеризующие уровень востребованности учреждений куль-
туры у населения. 

В конце 2012 г. в госпрограмму «Развитие культуры и туризма» был включен 
целевой показатель, направленный на увеличение числа посещений организаций 
культуры: за период 2010−2020 гг. планировалось обеспечить рост посещаемости 
на 135,72 %. Спустя 5 лет фактическое значение этого показателя составило лишь 
98,2 % от уровня 2010 г. вместо 118 %1, запланированных на 2017 г. Очевидно, 
что совершить столь значительный рывок за оставшиеся 3 года было невозможно, 
в результате чего в редакции госпрограммы № 25 от 29.03.2019 г.2 этот показа-
тель был пересмотрен: новой целью стало сохранение (а точнее восстановление) 
к 2020 г. уровня посещаемости, зафиксированного в 2010 г., т. е. отсутствие како-
го-либо роста значений по данному показателю (табл., п. 4). 

Одновременно с этим был введен другой, аналогичный показатель, но базо-
вым годом для него служил уже 2017-й, когда посещаемость организаций куль-
туры была ниже уровня 2010 г. на 1,8 %: за период до 2024 г. требовалось обеспе-
чить рост числа посещений на 115 %, что нашло отражение как в отраслевом на-
циональном проекте «Культура» (табл., п. 6), так и в новой версии госпрограммы 
«Развитие культуры» (табл., п. 8). Таким образом, по скорректированным плано-
вым значениям за 14 лет (2010−2024 гг.) рост числа посещений организаций куль-
туры вместо увеличения более чем на треть составил лишь 113,2 %. Это указывает 
на то, что целевые значения показателя госпрограммы «Развитие культуры и ту-
ризма» в 2012 г. были установлены нереалистично. 

Парадоксально, что недостижение целевых показателей и последующая кор-
ректировка плановых значений в 2019 г. не помешали установить в новой редак-
ции госпрограммы «Развитие культуры» еще один, куда более амбициозный по-
казатель: «Число посещений мероприятий организаций культуры (млрд единиц)». 
Измерял он, однако, уже не количество посещений организаций культуры, а число 
посетителей на их мероприятиях, что предполагало применение иной методоло-
гии расчета и позволяло задать более высокие целевые значения. Число посещений 
мероприятий организаций культуры к 2024 году должно было достигнуть 143,8 % 
от уровня 2019 г. (табл., п. 9), что значительно превышало ранее скорректирован-
ные цели, связанные с посещениями организаций. Описанный случай можно оха-
рактеризовать как проявление несогласованности при выборе целей, определении 
целевых значений показателей и установке методологий их расчета.

Описанная выше корректировка плановых значений 2012 г. (табл., п. 4) отра-
жает попытку адаптировать целевые значения показателей к фактически получен-
ным результатам, а изменение целей в 2019 г. (табл., п. 9) свидетельствует о стрем-

1	Редакция госпрограммы, принятая Постановлением Правительства Российской Федерации 
от 19.12.2019 г. № 1713 «О внесении изменений в приложение № 8 к государственной программе 
Российской Федерации «Развитие культуры и туризма». http://pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=&nd=102
349848&rdk=23 (дата обращения: 25.03.2025).

2	Редакция госпрограммы, принятая Постановлением Правительства РФ от 29.03.2019 № 374 «О 
внесении изменений в постановление Правительства Российской Федерации от 15 апреля 2014 г. 
№ 317». http://pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=&nd=102349848&rdk=19 (дата обращения: 25.03.2025).
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лении к достижению более впечатляющих результатов. Данный пример является 
следствием уже упомянутой ранее институциональной проблемы, при которой ад-
министрирование и оценка эффективности госпрограмм «оцениваются на основе 
данных, предоставляемых тем же ведомством, которое формирует планы и отчи-
тывается об их выполнении» (Хотулев и др., 2019, с. 20).

Показатель, замеряющий число посещений организаций культуры, последний 
раз упоминался в госпрограмме «Развитие культуры» в 2021 г. Тогда за период 
с 2017 по 2019 гг. фиксировался факт увеличения посещаемости организаций куль-
туры на 108,4 %1 (среднегодовой темп — 4,2 %). Из последующих редакций госпро-
граммы этот показатель был исключен. Что касается нового показателя (с иной 
методологией расчета), измеряющего число посещений мероприятий организа-
ций культуры в млрд ед., то его целевые значения в 2021 г. были актуализированы 
(табл., п. 17): к 2030 г. они должны составить уже 4,5 млрд посещений, что предус-
матривает ежегодный рост на 29,08 %. 

Данные таблицы наглядно демонстрируют всё более и более впечатляющую ди-
намику запросов управляющих органов. Так, «увеличение числа обращений к циф-
ровым ресурсам» сначала планировалось в 5-кратном масштабе за 6-летний пе-
риод (табл., п. 7), затем стало необходимо обеспечить рост числа обращений за 10 
лет на 766,7 % от уровня базового года (табл., п. 10), а потом и вовсе на 1221,24 % 
за период с 2019 по 2030 гг. (табл., п. 14). Подобное безудержное стремление к «вы-
соким результатам» характерно и для таких показателей, как «число посещений 
мероприятий организаций культуры» (269,05 % за 11 лет; табл., п. 12) и «число по-
сещений культурных мероприятий» (771,75 % за период 2020−2030 гг.; табл., п. 15). 

Принципиально важно, что для последнего показателя способ достижения та-
ких впечатляющих показателей — попадание «в один котел» всех видов посещений 
организаций культуры (в офлайн и онлайн форматах), включая простое посеще-
ние сайтов этих организаций!2 Это относится и к целевому показателю «увеличе-
ние числа посещений культурных мероприятий в три раза по сравнению с уровнем 
2019 г.» (табл., п. 11), который фигурирует в Едином плане (в ред. 2021 г.). Его не-
корректная методология расчета подробно проанализирована в работе (Музычук, 
2025, с. 289–294). Этот индикатор также объединяет десятки разнородных компо-
нент, вследствие чего сбор и обработка статистических данных утрачивают анали-
тическую ценность и превращаются в тяжелое административное бремя — сначала 
для органов власти, а затем и для самих учреждений культуры. Аналогичные мето-
дологические изъяны характерны для большинства показателей, представленных 
в таблице. В результате в системе программно-целевых механизмов в сфере куль-
туры отсутствуют надежные количественные ориентиры, а качественные цели, бу-
дучи сформулированы абстрактно, не позволяют отслеживать реальное развитие 
отрасли; это снижает обоснованность управленческих решений и ухудшает факти-
ческую эффективность государственного регулирования.

1	Редакция госпрограммы, принятая Постановлением Правительства РФ от 03.09.2021 № 1478 
«О внесении изменений в приложения № 3 и 8 к государственной программе Российской Федерации 
«Развитие культуры». http://pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=&nd=102349848&rdk=32 (дата обращения: 
25.03.2025).

2	 Распоряжение Министерства культуры РФ № Р-1358 от 16.10.2020 г. «О методологии расчета показа-
теля «Число посещений культурных мероприятий». https://docs.cntd.ru/document/566240243?section=text 
(дата обращения: 25.03.2025).
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В действующей редакции Единого плана (на период до 2036 г.) показатели, заме-
ряющие численность посещений в сфере культуры, интерпретированы через при-
зму производительности труда. Согласно документу, «рост производительности 
труда по основным отраслям экономики Российской Федерации» в 2030 г. дол-
жен достичь 117,43 % относительно уровня 2023 г. Минимальные значения (100–
107 %) установлены для сферы образования (вероятно, ввиду сокращения числен-
ности населения и дефицита кадров), а максимальные целевые ориентиры (свыше 
130 %) зафиксированы в IT-секторе, сфере недвижимости и сфере культуре (по 
ней 135,48 %)1. Среднегодовой прирост производительности труда на уровне 5,9 % 
(табл., п. 20), установленный для сферы культуры, является наивысшим целевым 
значением среди заданных для отраслей российской экономики. Проблема повы-
шения производительности труда в сфере культуры неоднократно рассматрива-
лась в научной литературе (Baumol & Bowen, 1966; Рубинштейн, Музычук, 2013), 
а включение соответствующего показателя в Единый план требует отдельного 
анализа в продолжение настоящего исследования. Здесь отметим лишь тот факт, 
что ориентация на рост посещаемости при ограниченных возможностях по увели-
чению производительности труда нередко ведет к формальному повышению по-
казателей за счет снижения качества услуг (Хатри, 2005).

Результаты проведенного анализа свидетельствуют о том, что амбициозность 
целевых значений показателей в сфере культуры возрастает не только с каждым 
годом, но и по мере повышения иерархического уровня программно-целевого 
инструмента в системе стратегического планирования Российской Федерации. 
При этом важно подчеркнуть: чем выше уровень поставленных целей, тем выше 
и цена возможных ошибок, сопровождающих реализацию программно-целевого 
подхода в практике государственного управления.

За прошедшие 20 лет в сфере культуры неоднократно вводились новые формули-
ровки для показателей, отражающих уровень востребованности организаций куль-
туры у населения. Так, в документах по программно-целевому планированию можно 
встретить «посещения организаций культуры», «театрально-концертные меропри-
ятия», «мероприятия организаций культуры», «культурные проекты», «культурные 
мероприятия иных организаций» и «творческие проекты в области культуры и ис-
кусства». Каждый из этих показателей основан на собственной методологии расчета, 
из-за чего сопоставлять данные по длительному периоду становится затруднительно. 
Проанализировав показатели за 2005–2025 гг., мы не можем с уверенностью судить 
о реальном уровне посещаемости мероприятий в сфере культуры на основе этих дан-
ных без привлечения дополнительных источников. Тем временем принцип «не сле-
дует множить сущности без необходимости» в целевых показателях сферы культуры, 
очевидно, уступил место практическим соображениям. 

3. Нарушение логики стратегического планирования как проявление проблемы 
качества целеполагания в сфере культуры

Показатели посещаемости в сфере культуры неоднократно устанавливались 
на место стратегических целей в различных программно-целевых механизмах. 

1	Рассчитано автором по: Единый план по достижению национальных целей развития Российской 
Федерации до 2030 года и на перспективу до 2036 года (утв. Правительством Российской Федерации 
09.01.2025). https://base.garant.ru/411256963/ (дата обращения: 25.03.2025).
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Так, целями Национального проекта «Культура» (в его первоначальной редакции)1 
являлись «увеличение на 15 % числа посещений организаций культуры» (табл., 
п. 6) и «увеличение числа обращений к цифровым ресурсам в сфере культуры в 5 
раз» (табл., п. 7). Достижение этих целей нацпроекта обеспечивалось за счет реали-
зации трех федеральных проектов: 

—	обеспечение качественно нового уровня развития инфраструктуры культуры 
(«Культурная среда»); 

—	создание условий для реализации творческого потенциала нации 
(«Творческие люди»); 

—	цифровизация услуг и формирование информационного пространства 
в сфере культуры («Цифровая культура»). 

В государственном управлении стратегические цели представляют собой слож-
ные социально-экономические задачи преимущественно качественного харак-
тера, а операционные цели — их упрощенную количественную интерпретацию 
(Братченко, 2024, с. 31). В данном же случае названия федеральных проектов были 
сформулированы как стратегические цели, тогда как две цели национального про-
екта, которым они подчинены, по своей сути являются операционными2.

В государственной (комплексной) программе «Развитие культуры» (ред. 
2024 г.), являющейся для сферы культуры отраслевым документом стратегиче-
ского планирования3, количественные показатели «увеличение числа посещений 
мероприятий организаций культуры до 4,5 млрд ед. в год к концу 2030 года» (табл., 
п. 17) и «увеличение числа обращений к цифровым ресурсам в сфере культуры  
до 690 млн ед. в год к концу 2030 г. (табл., п. 19) вошли в число четырех стратегиче-
ских целей госпрограммы.

Факт попадания операционного показателя на место стратегической цели 
мы находим и в «Едином плане по достижению национальных целей развития» 
(ред. 2021 г.)4. Там целевой показатель «увеличение числа посещений культурных 
мероприятий в три раза по сравнению с показателем 2019 г.» (табл., п. 11) был по-
ставлен иерархически выше таких стратегических целей, как развитие инфра-
структуры культуры и ее кадровое обеспечение. Это расценивается нами как част-
ное проявление «нарушения логики стратегического планирования и государ-
ственного управления в сфере культуры» (Коновалов, 2025, с. 58), поскольку след-
ствие не должно ставиться выше причины. 

Приведенные случаи указывают на системный характер данной проблемы. Ее 
институциональная основа задана Постановлением Правительства Российской 
Федерации «О системе управления государственными программами Российской 

1	Паспорт национального проекта «Культура» (утв. президиумом Совета при Президенте РФ 
по стратегическому развитию и национальным проектам, протокол от 24.12.2018 № 16). https://base.
garant.ru/72185936/ (дата обращения: 25.03.2025).

2	В последующей редакции национального проекта «Культура» это коллизия была устранена.
3	Государственные программы получили статус документа стратегического планирования в 2021 г. 

Это произошло с принятием Постановления Правительства от 26 мая 2021 г. № 786 «О системе управ-
ления государственными программами Российской Федерации». https://base.garant.ru/400820533/ (дата 
обращения: 25.03.2025). 

4	Единый план по достижению национальных целей развития Российской Федерации на период 
до 2024 года и на плановый период до 2030 года (утв. распоряжением Правительства РФ от 01.10.2021 
№ 2765-р). https://base.garant.ru/402907041/ (дата обращения: 25.03.2025).
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Федерации» от 26.05.2021 г. № 786 (см. раздел II, п. 17), а следствия описаны в ра-
боте (Братченко, 2023). «Каждую конкретную госпрограмму следует рассматривать 
как инструмент управления изменениями в соответствующей сфере деятельности. 
Она должна отвечать на актуальные вызовы, основываться на реальных потребно-
стях граждан и бизнеса» (Хотулев, Наумов, 2019, с. 6). Подмена реальных потребно-
стей отрасли формальными, но эффектными метриками лишь усугубляет существу-
ющие проблемы: несогласованность приоритетов, заявленных в документах стра-
тегического планирования, с целями программно-целевых механизмов дискреди-
тирует принцип оценки эффективности бюджетных расходов. Бюджетирование, 
приводящее к обратным результатам, не может считаться эффективным. 

4. Заключение

Процесс формирования целей и целевых показателей в документах стратеги-
ческого планирования часто сопряжен с возникновением сбоев, влияющих на ка-
чество целеполагания, а значит, и на конечные результаты государственной поли-
тики в той или иной сфере. 

Показатели в документах стратегического и программно-целевого планиро-
вания в сфере культуры и их целевые значения меняются каждые несколько лет. 
Такая частая смена управленческих приоритетов не соответствует принципам по-
строения долгосрочных стратегий развития. Регулярное введение новых показа-
телей с другими типами метрик, изменение методологий расчета и формулировок 
показателей затрудняет сопоставление и унификацию данных, делая невозмож-
ным анализ долгосрочных трендов. Случаи недостижения целевых значений, их 
последующая корректировка или замена указывают на институциональную про-
блему установки порой излишне амбициозных целевых значений показателей 
без учета предыдущего опыта и без наличия реальных для того предпосылок. 

Исследование показало, что установка количественных индикаторов на место 
стратегических целей является системной проблемой для сферы культуры России, 
сопряженной с применением программно-целевого подхода при реализации го-
сударственной культурной политики. В этом контексте отраслевые приоритеты, 
которые носят качественный характер, часто выпадают из поля зрения, остав-
ляя на виду лишь формальные индикаторы успеха, методология расчета кото-
рых порой является единственным гарантом достижения поставленных целей. 
Нарушение логики стратегического планирования, а также узкий подход к трак-
товке результатов функционирования отрасли исключительно в терминах эконо-
мической эффективности не только не помогает развивать сферу культуры, но за-
частую искажает сами принципы осуществления культурной деятельности. 

Погоня за посещаемостью в сфере культуры продолжается уже два десятиле-
тия. Статистические показатели, изначально призванные выполнять аналитиче-
скую функцию, постепенно трансформировались в средство административного 
контроля, в результате чего система стала преимущественно ориентированной 
на формальное исполнение количественных целевых ориентиров, утрачивая спо-
собность к содержательному анализу и на его основе последующей корректировке 
культурной политики. В этих условиях организации культуры вынуждены сосредо-
тачиваться на достижении количественных индикаторов, которые нередко не от-
ражают их художественную миссию и ценности, в результате чего происходит си-
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стемное искажение приоритетов государственной культурной политики в пользу 
управленчески удобных, но концептуально поверхностных показателей.

Результаты исследования свидетельствуют о том, что повышение качества це-
леполагания при реализации государственной культурной политики требует ре-
шения следующих задач:

1)	взвешенно формулировать долгосрочные цели, соотнося их с реальными 
возможностями и потребностями отрасли;

2)	обеспечить соблюдение логики стратегического планирования, стабильность 
и преемственность системы показателей, чтобы стало возможным сопоставление 
результатов и корректная оценка долгосрочных изменений; 

3)	создавать условия, при которых система мониторинга не будет приводить 
к постоянной перегрузке учреждений отчетностью, а принципы формирова-
ния показателей перестанут стимулировать формальное завышение их целевых 
значений;

4)	разрабатывать показатели, которые отражают качественный вклад сферы 
культуры в развитие общества и позволяют оценивать эффективность государ-
ственной культурной политики в вопросах решения отраслевых проблем.

От качества целеполагания зависит не только вклад сферы культуры в дости-
жение национальных приоритетов, но и ее роль как драйвера развития челове-
ческого потенциала страны. Формулируемые цели определяют не только направ-
ления финансирования при реализации государственной культурной политики, 
но и демонстрируют то, какая роль отводится сфере культуры в достижении наци-
ональных приоритетов. Лишь при условии сбалансированного сочетания страте-
гических ориентиров с обоснованными показателями сфера культура сможет со-
хранять и реализовывать свою общественную миссию, выходящую за рамки фор-
мальных индикаторов.
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