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Переход от затратного метода к бюджетированию по результатам 
при формировании бюджетов РФ путем принятия долгосрочных госу
дарственных программ вызывает необходимость совершенствования 
методики оценки их реализации. В статье рассмотрена методология 
оценки эффективности реализации государственных программ, при
меняемая в США (система PART). Указанная методика апробирована 
при оценке региональной целевой программы в Ульяновской области 
с целью сравнительного анализа полученных результатов. Изучив 
причины несоответствия оценки российских специалистов и результа
та проведенного расчета, выделив недостатки действующей россий
ской методики, авторы вышли с предложением внедрения основных 
критериев системы PART в российскую практику.
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Уже на протяжении нескольких десятилетий одним из основных инструментов 
социально-экономической политики в мировой экономике являются проекты, осно
ванные на программно-целевом подходе. Они принимают самые разные формы и при
сутствуют на всех уровнях государственной власти: федеральные, региональные и м у
ниципальные целевые программы; ведомственные целевые программы; государствен
ные программы долгосрочного развития. Этот подход имеет ряд серьезных достоинств:

-  измеримость целей: конечные цели проектов реально достижимы и сущ е
ствуют во времени, эмпирически фиксируемы, что позволяет количественно оценить 
достигнуты е результаты и их соответствие заявленным ранее целям;

-  концентрация, рациональное распределение и использование ресурсов общ е
ства: ресурсы сосредотачиваю тся в наиболее приоритетных для государственного раз
вития сферах;

-  действие эффекта мультипликатора: улучш ение ситуации в одном секторе со
циально-экономической жизни государства цепной реакцией распространяется на 
остальные сферы. Более того, данный эфф ект проявляется и в самовоспроизведении 
механизма действия целевых программ, бюджетные средства, затрачиваемы е на реа
лизацию  проектов, поступаю т в казну благодаря налоговым поступлениям и доходам, 
увеличивающ имся благодаря росту экономики.

В каждой отдельной стране актуальность программно-целевого подхода под
крепляется спецификой данного государства, определяющ ейся политическим и соци
ально-экономическим положением. В России такими специфическими проблемами 
являются:

а) демографический кризис, выход из которого леж ит в плоскости реализации 
целевых демограф ических программ субъектов РФ, охватываю щ их не только медицин
ские аспекты воспроизводства населения, но и этические, ф ормирование здорового 
образа ж изни, экологические и др.;

б) значительная дифференциация уровня социально-экономического развития 
регионов страны, снижение которой целесообразно для сохранения единого эконом и
ческого пространства страны, в т.ч. путем формирования территориальны х программ 
поддержки (или создания заново) кластеров с высокой конкурентоспособностью;

в) недоверие системе государственного управления в РФ, механизм соверш ен
ствования которого должен вклю чать соответствующ ие ведомственные целевые про-
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граммы, отличающ иеся повыш енной открытостью и прозрачностью, обеспечиваемых 
публикацией текстов проектов законов, постановлений, других форм государственных 
реш ений, наличием экспертов со стороны и обязательной отчетностью перед граж дан
ским общ еством по достигнутым результатам.

Но, несмотря на столь положительную роль программно-целевы х проектов в 
жизни государства, применение их на практике в РФ нельзя назвать идеальным, так 
как и нормативно-правовая база и практика ее имплементации требую т сущ ественной 
корректировки. Н есоверш енство отечественной практики программно-целевого под
хода к государственному регулированию проявляется в многочисленном дублирова
нии мероприятий в рамках различных программ (проектов) органов исполнительной 
власти, хроническом недофинансировании, длительном временном лаге (запазды ва
нии) их реализации, неэффективной системе контроля за достижением поставленных 
целей и оценки обоснованности бюдж етных затрат.

Однако, рассматривая вопрос разработки, реализации и оценки эфф ективности 
целевых программ на примере нашей страны и тем более сравнивая его с другими 
странами, стоит отметить, что Россия осущ ествляет государственную политику в усло
виях ры ночны х отнош ений только 20 лет [1] (с учетом нерыночной практики государ
ственного программирования период будет, конечно, больше). В СШ А, например, еще 
в середине 20 века был разработан и внедрен механизм распределения ресурсов, ори
ентированный на результат, получивш ий впоследствии название «П рограммно
целевой бюджет». И уж е в те же годы активно велась работа над соверш енствованием 
системы применения программно-целевого метода, в результате чего в 1993 году был 
принят закон «Об оценке результатов деятельности Правительства», на основе которо
го в настоящ ее время работает американский вариант системы бюджетирования по р е
зультатам. По данным, представленным Ш уваловым С.С. в своей статье «Оценка эф 
фективности федеральных целевых программ: опыт СШ А» [4], этот закон определяет 
ряд принципов, в соответствии с которыми долж на формироваться лю бая государ
ственная программа:

-  совершенствование процедур выбора неконфликтующих программных целей;
-  количественное изм ерение социально-эконом ической эф ф ективности их 

реализации;
-  соверш енствование отчетности о выполнении;
-  постоянное улучш ение администрирования самих программ;
-  усиление ответственности государственных органов за результаты их осу

щ ествления (в т.ч. в результате публичности процессов разработки, реализации и 
оценки результативности);

-  повыш ение качества законодательны х и административны х реш ений на всех
этапах.

Согласно данным принципам, система планирования и бюджетирования про
граммных мероприятий в СШ А включает следующ ие документы: долгосрочны е пла
ны стратегического развития (на 5 лет) с отражением главных социально
экономических целей и задач, уточненны е планы работ на год с целевыми итоговыми 
показателями результатов деятельности и отчетность о выполнении основных показа
телей-результатов, согласно принятым годовым планам. Руководители государствен
ных программ в СШ А самостоятельны в распределении выделяемых средств по основ
ным направлениям деятельности, но при этом полностью ответственны за эф ф ектив
ность их использования и достижение поставленны х целей.

Наряду с системой оценки эфф ективности бюдж етирования по результатам, за
ложенной в мониторинге лю бы х государственных программ, в СШ А сущ ествует ком 
плексная рейтинговая оценка -  PART, включающ ая сущ ественно более широкий набор 
инструментов, элементов и этапов, построенная на принципах функционального под
хода. Одним из ее характерны х признаков является привлечение к процедуре оценки 
помимо сотрудников административно-бюджетного управления представителей иных 
федеральных ведомств и независимых экспертов со стороны.
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Для проведения процедуры оценки по данной методике все программы (проек
ты) разбиваю тся на 7 категорий, для каждой из которой сущ ествует свой набор вопро
сов. Кроме того, разрабатывается перечень дополнительны х вопросов, учиты ваю щ их 
индивидуальную специфику оцениваемой программы (проекта). В соответствии с этим 
к каждой программе (проекту) «прикрепляется» анкета, состоящ ая из 100 вопросов, 
сгруппированных в четыре раздела, которые имеют свой удельный вес в итоговой 
оценке:

1. Цели и «конструкция» (структура) программы. Удельны й вес (q ) -  20%.
2. Качество планирования. Удельны й вес (q ) -  10%.
3. Качество управления программой. Удельны й вес (q ) -  20%.
4. Достигнуты е результаты. Удельны й вес (q ) -  50%.
Оценка ответов на вопросы первых трех разделов может принять одно из двух 

значений: «Да» (максимальная оценка, равная удельном у весу вопроса) или «Нет» 
(минимальная оценка, равная нулю). Используется своего рода двоичная система: при 
положительном ответе (1) оценка равна: i x q  = q , при отрицательном ответе (о) оценка 
равна: o x q  = о, где q  -  удельный вес вопроса.

При оценке вопросов четвертого раздела респондент выставляет балльную 
оценку в диапазоне от о («Нет») до 1 («Да»). При этом если балльная оценка равна или 
превыш ает 0,5, это равносильно ответу «В больш ей степени», если ж е балльная оценка 
ниже 0,5, это равносильно ответу «В малой степени». Оценка ответов на вопросы ч ет
вертого раздела рассчитывается как произведение балльной оценки респондента 
(находящ ейся в диапазоне от 0 до 1) на удельный вес вопроса. Таким образом, можно 
вывести общую формулу итоговой рейтинговой оценки программы:
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У
где k, l, m, n -  количество вопросов в соответствующ ем разделе, 

ri -  балльная оценка ответа на вопрос,
Wi -  удельный вес вопроса внутри соответствующ его раздела,

Затем количественное значение итоговой рейтинговой оценки переводится в 
качественную -  «Эффективно», «Умеренно эффективно», «Адекватно», «Н еэффек
тивно» и «Результаты не проявлены». П рограмма считается эфф ективной, если ее 
численная оценка находится в диапазоне 85 -  100 баллов, умеренно эффективной -  
70 -  84 балла, адекватной -  50 -  69 баллов, неэффективной -  0 -  49 баллов. Если вы 
ш еприведенная методика оценки не выявляет результаты  финансируемой программы, 
то ее балльная оценка отсутствует, и она получает статус программы, не проявивш ей 
результатов [4].

За 2001 -  2009 гг. в СШ А была проведена оценка с помощью алгоритма PART 
более 1000 программ (табл.).

Таблица
Р езул ьтаты  о ц ен к и  госуд ар ствен н ы х програм м  

в С Ш А  в 2001 — 2009 гг. по си стем е PART

Оценка программы Количество программ, 
получивших оценку

Доля программ, получивших соответству
ющую оценку, в общем объеме, %

Эффективная 193 19
Умеренно эффективная 326 32

Адекватная 297 29
Неэффективная 26 3

Информация о результатах 
отсутствует

173 17

Источник: Аналитический центр при правительстве РФ [3].

Таким образом, даж е в наиболее крупной и конкурентоспособной экономике 
СШ А только половина всех программ (51%) оценены как эфф ективные и умеренно эф 
фективные, 29% программ признаны адекватными и 3% -  неэффективными. При этом 
17% из них не показали ож идаемых результатов. Полученные данны е свидетельствуют
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о сущ ественной дифференциации в оценке целевых программ, что позволяет проана
лизировать «минусы» в их реализации.

Сегодня в СШ А продолжается соверш енствование методики комплексной оцен
ки государственных программ. В 2010 году система PART была дополнена новой -  
G PRAM A (менее формальной и более гибкой системой оценки «приоритетных целей» 
федеральных органов исполнительной власти). Данная система упростила требования 
к отчетности и расш ирила общ ественную оценку полученных результатов. Кроме это
го, GPRAM A усиливает функцию мониторинга и оценки программ внутри ведомств. 
Весьма важную роль в методологическом обеспечении стратегического мониторинга и 
оценки программ играет Совет по повыш ению результативности (Perform ance 
Im provem ent Council, PIC), членами которого являются директора по повыш ению р е
зультативности федеральных ведомств и их заместители.

В России 2 августа 2010 года был утвержден более соверш енный порядок по ра
боте с инструментом социально-экономической политики -  государственными про
граммами (постановление П равительства РФ №  588) [2], а также принят федеральный 
закон о государственном стратегическом планировании (от 8.12.2011 г.). П ринципи
альными отличиями этих нормативны х документов от прежних федеральных, регио
нальных и муниципальных целевых программ являются ориентированность на долго
срочную перспективу развития и сущ ественно более детализированное описание самой 
государственной программы, что пересекается с уже работающ ей системой в США. 
Такж е «точки соприкосновения» имеются в разделе контроля реализации и подготов
ки годового отчета об исполнении. Существенная разница с американским вариантом 
имеется лиш ь в оценке эфф ективности реализации целевых программ: обновленная 
отечественная законодательная база программно-целевого планирования по оценке 
результата практически продублировала предыдущ ую, базирующ уюся лиш ь на обяза
тельности выполнения целевых индикаторов и мероприятий в установленны е сроки, а 
также наличие вклада в социально-экономическое развитие страны. В то же время эти 
критерии позволяют рассмотреть влияние программ (проектов) на ж изнь страны, про
анализировать влияние тех или иных мероприятий (действий), поэтому являются 
своеобразным инвариантом алгоритма оценки.

Сегодня в России реализуется больш ое количество программ на всех уровнях 
государственной власти и местного самоуправления. Такж е как и в СШ А, больш инство 
из них по итогам 2011 года были признаны эффективными. Тем не менее, хорош о 
представляя работу органов публичной власти в РФ, осознавая заинтересованность ч и 
новников в положительной оценке результатов своей работы и нежелании признавать 
ее неэффективной, что чревато увольнением с занимаемой долж ности, в объективно
сти данного показателя можно усомниться. Н апример, в каждом субъекте РФ на про
тяжении последних нескольких лет реализовывались программы по рем онту дорож но
го покрытия, модернизации здравоохранения и переходу к электронной системе ока
зания государственных услуг, на которые были выделены сущ ественные бюджетные 
средства. На деле же состояние дорожного покрытия в регионах оставляет ж елать 
лучш его, оказание медицинских и других публичных услуг по-преж нему отличается 
низким качеством. Н есоответствие официальных отчетных показателей и достигнуты х 
фактических результатов объясняется использованием заведомо не отраж ающ их р е
альность индикаторов (освоение бюдж етных средств, факт проведения мероприятий, 
сроки их проведения и т.д.), т.е. вся система оценки в основном ориентирована на про
цесс, а не результат. Кроме того, в российской методике оценки отсутствует ком плекс
ный подход, который должен охватывать все итоги ее выполнения по различным со
циально-экономическим блокам и выдавать интегрированный результат.

В целях сравнения разны х подходов при оценке государственных программ ав
торы применили изложенную выш е американскую м етодику для оценки одной из р е
гиональных целевых программ в Ульяновской области («Развитие здравоохранения 
Ульяновской области в 2010-2012 гг.»), которая была признана территориальным М и
нистерством здравоохранения эффективной. При этом оценка проводилась по таким 
направлениям: производственный результат (строительство объектов, ремонт зданий, 
приобретение оборудования), экономический результат (целевое освоение выделен-
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ных бюдж етных средств), социальный результат (достижение определенных показате
лей снижения заболеваемости).

Ниже представлено развернутое применение к данной программе алгоритма 
PART по разделам.

Раздел 1. Цели и «конструкция» (структура) программы:
1.1. ясно ли сформулирована цель программы? Да (rn = 1, wn = 20%);
1.2. направлена ли программа на реш ение сущ ествующ ей или потенциальной 

проблемы? Да (rJ2 = 1, W12 = 20%);
1.3. сконструирована ли программа таким образом, чтобы не подменять иници

ативы других уровней государственной власти? Да (ri3 = 1, Wi3 = 20%);
1.4. программа сконструирована таким образом, что не содерж ит недостатков, 

влияющ их на ее эфф ективность? Нет (Г14 = 0, W14 = 20%);
1.5. программа сконструирована таким образом, что выделенные на ее реализа

цию ресурсы непосредственно достигаю т своих адресатов? Нет (ri5 = 0, W15 = 20%).
Раздел 2. Качество планирования:
2.1. обозначены ли в программе целевые долгосрочные индикаторы, отраж аю 

щие ее результативность в соответствии со стратегической целью программы? Да 
(r 21 = 1, W21 = 10%);

2.2. отражены ли в программе задачи, необходимые для достижения стратеги
ческой цели, и временные рамки для их реш ения? Да (r22 = 1, W22 = 10%);

2.3. обозначены ли целевые ежегодные индикаторы, отраж ающ ие движ ение на 
пути к достижению целевых долгосрочны х индикаторов? Да (r23 = 1, W23 = 10%);

2.4. отраж ены ли задачи, необходимые для достижения ежегодных индикато
ров, направления их реш ения и временные рамки? Да (r24 = 1, W24 = 10%);

2.5. все ли участники программы выполняю т принятые ими обязательства и р а
ботаю т над достижением целей программы? Нет (r25 = 0, W25 = 10%);

2.6. осущ ествляются ли на регулярной основе или по мере необходимости неза
висимые квалифицированны е оценки программы с целью ее соверш енствования? Нет 
(r26 = 0, W26 = 10%);

2.7. увязаны ли подробно и недвусмысленно заявки на финансирование програм
мы из бюджета с достижением долгосрочных и ежегодных целей, полно ли и прочно ли в 
бюджете программы отражены потребности в ресурсах? Нет (г27 = 0, W27 = 10%);

2.8. проводило ли руководство программы современный, понятный и достоверный 
анализ альтернатив программе и ее структуре? Был ли он учтен? Нет (r28 = 0, W28 = 10%);

2.9. осуществляются ли руководством программы учет и сопоставление потенци
альных результатов реализации программы с другими усилиями правительства или част
ного сектора, направленных на достижение аналогичных целей? Нет (r29 = 0, W29 = 10%);

2.10. выделяются ли приоритеты при подготовке бюдж етных заявок и принятии 
реш ений о финансировании? Нет (r21o = 0, W210 = 10%).

Раздел 3. Качество управления программой:
3.1. занимается ли ведомство сбором своевременной и надежной информации о 

ходе выполнения программы и применяет ее для соверш енствования процесса реали
зации проекта? Нет (r31 = 0, W31 = 10%);

3.2. является ли деятельность участников программы понятной и прозрачной с точ
ки зрения затрат, плана мероприятия и достигнутых результатов? Да (r32 = 1, W32 = 10%);

3.3. были ли бюджетные средства выделены вовремя и были ли они израсходо
ваны на поставленные цели? Нет (r33 = 0, W33 = 10%);

3.4. осущ ествляются ли меры по оценке и повыш ению эффективности и эконо
мичности программы? Нет (r34 = 0, W34 = 10%);

3.5. осущ ествляется ли сотрудничество и кооперация со смежными программа
ми? Да (r35 = 1, W35 = 10%);

3.6. достаточно ли эффективен финансовый менеджмент программы? Нет (r36 =
0, W36 = 10%);

3.7. являются ли прозрачными закупки, осущ ествляемые для реализации про
граммы, и соответственно затраты на эти цели? Нет (r37 = 0, W37 = 10%);

3.8. осущ ествляется ли присуждение грантов на основе прозрачных конкурсных 
процедур? Нет (r38 = 0, W38 = 10%);
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3.9. является ли контроль деятельности грантополучателей достаточным для 
получения представления от эффективности их работы? Нет (т39 = о, w39 = 10%);

3.10. осущ ествляется ли ежегодный сбор информации о деятельности грантопо- 
лучателей, является ли эта информация доступной для граждан? Нет (Г310 = о, 
Ы310 = 10%);

Раздел 4. Достигнутые результаты:
4.1. продемонстрировала ли программа приемлемый процесс на пути к дости

ж ению долгосрочны х целей? Да, в больш ей степени (г41 = 0,7, W41 = 10%);
4.2. достигаю тся ли ежегодные цели реализации программы? Да, в малой сте

пени (Г42 = 0,4, W42 = 18%);
4.3. сопровождается ли достижение ежегодных целей программы повышением 

эффективности и экономичности ее реализации? Да, в малой степени (Г43 = 0,4, W43 = 21%);
4.4. показывают ли независимые квалифицированные оценки, что программа 

результативна и эффективна? Да, в малой степени (Г44 = 0,4, W44 = 10%);
4.5. показал ли интернет-опрос удовлетворенность населения от результатов 

проведенной в рамках проекта работы? Нет (Г45 = 0, «45 = 22%);
4.6. были ли цели программы достигнуты в рамках выделенных средств и отве

денного времени? Да, в больш ей степени (Г46 = 0,6, W46 = 19%).
Комплексная оценка эфф ективности областной целевой программы «Развитие 

здравоохранения Ульяновской области в 2010-2012 гг.» в соответствии с формулой (1) 
будет следующей:

R = 0,2 х (1 х 20 + 1 X 20 + 1 X 20 + 0 х 20 + 0 х 20) + 0,1 х (1 х 10 + 1 х 10 + 1 х 10 
+ 1 х 10 + 0 х 10 + 0 х 10 + 0 х 10 + 0 х 10+ 0 х 10 + 0 х 10) + 0,2 х (0 х 10 + 0 х 10 + 1 х 
10 + 0 х 10 + 1 х 10 + 0 х 10 + 0 х 10 + 0 х 10 + 0 х 10 + 0 х 10) + 0,5 х (0,7 х 10 + 0,4 х 18 
+ 0,4 х 21 + 0,4 х 10 + 0 х 22 + 0,6 х 19) = 39

Несмотря на заключение, что цели программы были в большей степени достиг
нуты (п. 4.6), данную программу согласно методике по системе PART можно считать 
«неэффективной» (0 -  49 баллов). Н есоответствие вердикта отечественных специали
стов и результатов данны х расчетов объясняется отличиями в структуре целевых про
грамм СШ А и России, механизмов их реализации и оценки. В российской методике 
оценки отсутствуют такие разделы, как «Оценка качества планирования» и «Оценка 
качества управления программой», что при использовании американского подхода да
ло очень низкий оценочный результат (всего по 4 балла). В ходе реализации рассм ат
риваемого проекта финансирование было снижено более чем на 25%, что отраж ает не 
только недостаточное качество планирования при составлении проекта, но и повлияло 
на достижение целевы х социальных индикаторов в разделе «Достигнутые результа
ты». Кроме этого, в американской методике присутствует оценка потребителями тех 
или иных услуг, как независимыми экспертами, так и населением (п. 4.4, 4.5), что не 
заложено в нашей практике и соответственно также снизило уровень эффективности 
программы. Несмотря на некоторый субъективизм данного подхода, он дает возм ож 
ность провести более полную оценку выполнения программы с позиции самих потре
бителей.

П реимущ ествами алгоритма PART при оценке результата программы, на взгляд 
авторов, являются:

-  комплексность оценки, которая заключается в охвате всех стадий управления 
проектом: от планирования до реализации, включая мнение потребителей услуг;

-  рейтинговая система оценки, которая позволяет более дифференцированно 
рассматривать программы по степени их эффективности.

Для повыш ения объективности при оценке итогов реализации государственных 
программ и прозрачности принимаемых реш ений в России, по мнению авторов, стоит 
учесть методический и практический опыт СШ А по оценке государственных программ. 
С учетом проведенной работы, авторы предлагают:

-  включить в методику оценки российских программ раздел по оценке качества 
планирования, так как сегодня многие принятые программы пересматриваются в ча
сти выделенных финансовых ресурсов или совсем приостанавливаются. Такой подход 
не позволяет правильно оценить заложенные в программы индикаторы и в целом дез
ориентирует общество по принятым целям;
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-  говоря сегодня о публичности оказываемых социальных услуг, необходимо 
вклю чить в оценку действую щ их программ мнение населения об их качестве. Такое 
мнение можно рассмотреть посредством интернет-опроса, что позволит определить, 
была ли программа направлена на реш ение реальной проблемы, и насколько она эф 
фективна с позиции потребителей;

-  применение интегрального подхода к оценке той или иной государственной 
программы помож ет оценить программу в более ш ироком диапазоне, как и в ам ери
канской практике: по 4 -  5 группам и реально покажет уровень качества залож енны х и 
реализованны х в ней показателей. Для этого можно рассчитывать индекс эф ф ективно
сти реализации государственной программы по четырем основным направлениям: 
планирование, реализация основных производственных показателей, экономический 
результат произведенных затрат, социальный результат;

-  разработать и внедрить промежуточный оценочный механизм в процессе реа
лизации данны х программ. Внутренний финансовый контроль (аудит эффективности) 
позволит выявить и устранить недостатки принятой программы в ходе ее реализации, 
определить наиболее эфф ективные варианты использования ресурсов путем сравни
тельного анализа затраченных средств и полученного от их использования результата, 
своевременно перераспределить финансовые ресурсы с учетом промеж уточного ре
зультата.

Все предлагаемые изменения долж ны  быть направлены на создание более каче
ственных методов оценки результативности управления денежными потоками в эко
номике общ ественного сектора.
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EVALUATION OF THE STATE PROGRAMS 
(AMERICAN AND RUSSIAN PRACTICE)

The transition from the cost method to budgeting by results in the 
formation of the Russian budget by a long-term state programs is the 
need to improve methods to assess their implementation. The article 
describes a methodology to assess the effectiveness of the implementa
tion of government programs, used in the U.S. (the system PART). The 
above method is tested in assessing the regional program in the Ulya
novsk region, for comparative analysis of the results. After studying the 
root cause evaluation of Russian experts and the result of the calculation, 
highlighting deficiencies of Russian technique, the authors have pro
posed the introduction of the main criteria in PART Russian practice.

Key words: government program, the problem of program-target 
method in Russia, performance criteria, evaluation, rating PART, a com
prehensive integrated approach.
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