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Рассматриваются целевые программы как инструмент эффективного развития субъектов РФ и муни-
ципальных образований, проблемы их разработки в условиях внедрения программного бюджета, ориенти-
рованного на результат. На сегодняшний день субъекты РФ и муниципальные образования самостоятельны 
в определении перечня целевых программ из-за разных приоритетов социально-экономического развития, 
различий в структуре органов государственной власти и органов местного самоуправления. При формиро-
вании порядка разработки, реализации и оценки эффективности целевых программ субъекты РФ и муни-
ципальные образования должны найти баланс между подходами федерального уровня власти, спецификой 
территории и особенностями существующей системы государственного (муниципального) управления ее 
социально-экономическим развитием. Обоснована целесообразность разграничение эффективности расхо-
дов на реализацию конкретных мероприятий и эффективности расходов на реализацию целевой программы. 
Предложен авторский подход к оценке результативности реализации государственных и муниципальных 
программ, основанный на принципах «конкурентноспособности» в оценке показателей развития террито-
рии, что позволит повысить качество управления бюджетными ресурсами.
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Современная бюджетная реформа на-
правлена на внедрение программного бюд-
жета в качестве основного инструмента 
повышения эффективности бюджетных 
расходов, открытости и прозрачности дея-
тельности органов государственной власти 
и органов местного самоуправления для 
обеспечения долгосрочных целей социаль-
но-экономического развития.

С помощью инструментария програм-
мирования федеральные и региональные 
органы управления способны оказывать по-
зитивное воздействие на пространственное 
развитие экономики и социальной сферы 
территорий. Целевые программы выступа-
ют наиболее приемлемым средством прак-
тического осуществления инвестиционных 
проектов, способствуют консолидации 
совокупного экономического потенциала 

регионов и муниципалитетов, поскольку 
в них концентрируются мероприятия по 
проектированию, размещению и строитель-
ству объектов экономики, производствен-
ной, социальной, транспортной и таможен-
но-логистической инфраструктуры.

В Бюджетном послании Президента РФ 
«О бюджетной политике на 2013–2015 гг.» 
отмечается: «Для достижения целей соци-
ально-экономической политики и обеспече-
ния общественного контроля за их достиже-
нием формирование и исполнение бюджета 
должно осуществляться на базе государ-
ственных программ. Переход к «программ-
ному бюджету» в полном объеме необходи-
мо осуществлять, начиная с федерального 
бюджета на 2014 год и плановый период 
2015 и 2016 годов, а его отдельные элемен-
ты должны быть задействованы в федераль-
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ном бюджете на 2013 год и плановый пери-
од 2014 и 2015 годов»1. 

Полномасштабному внедрению про-
граммно-целевого принципа препятствует 
отсутствие системного подхода к созданию 
правовой базы. Ст. 179 и 179.3 Бюджетно-
го кодекса РФ предусмотрен порядок бюд-
жетного финансирования долгосрочных 
и ведомственных целевых программ. По-
следние рассматриваются Ивановой О.Б. 
и Рукиной С.Н. как элемент результато-
ориентированных практик управления 
бюджетом, внедряемых с 2004 г., с начала 
реализации Концепции реформирования 
бюджетного процесса в Российской Феде-
рации в 2004–2006 гг. 3, с. 87. В.С. Ми-
ронов отмечает, что в России реализуется 
более 2,5 тыс. региональных целевых про-
грамм, при этом в среднем на один субъект 
РФ приходится около 30 целевых программ, 
а величина финансирования может дости-
гать 40–70 % расходов региональных бюд-
жетов 4. При проведении Министерством 
финансов РФ мониторинга оценки качества 
управления бюджетным процессом в субъ-
ектах РФ отслеживаются различные показа-
тели, в т.ч. и доля расходов бюджета, фор-
мируемых программно-целевым методом. 
Значение этого показателя в Ростовской об-
ласти достаточно высоко: в 2012 г. расходы 
областного бюджета на реализацию област-
ных программ составили 87,9 млрд руб. 
(85,1 %), в 2013 г. составят 92,9 млрд руб. 
(82,9 %), в 2014 г. – 98,2 млрд руб. (74,8 %).

До внесения изменений в бюджетное 
законодательство формирование правовой 
базы, регламентирующей применение госу-
дарственных программ субъектами РФ (му-
ниципальных программ), осуществляется 
по инициативе региональных и местных ор-
ганов власти, на что указывается в письме 
Министерства финансов России от 2 апреля 
2012 г. № 02-16-03/1073 и подтверждает-
ся опытом ряда субъектов РФ – г. Москвы, 
Тверской области, Республик Коми и Саха-
Якутия. Действующие долгосрочные и ве-
домственные целевые программы могут 
быть как сохранены в качестве структурных 
элементов государственных программ, ос-
новных мероприятий, так и полностью пе-
реработаны в новые программы. В случае 
одновременного использования долгосроч-
ных и ведомственных целевых и новых го-
сударственных (муниципальных) программ 
в правовой базе их следует четко разграни-
чить, определив взаимосвязь между ними, 
что позволит исключить дублирование ос-
новных мероприятий и мероприятий про-
грамм. При законодательном установлении 
требований к программам субъект РФ и му-
ниципальные образование должны найти 

баланс между подходами федерального 
уровня власти, спецификой территории 
и особенностями существующей системы 
государственного (муниципального) управ-
ления социально-экономическим развитием 
соответствующей территории.

Безусловно, государственные програм-
мы субъектов РФ (муниципальные про-
граммы) должны соответствовать базовым 
принципам программно-целевого метода, 
которые не в полной мере обеспечиваются 
долгосрочными и ведомственными про-
граммами:

– формирование программы, исходя из 
четко определенных целей стратегического 
и прогнозного социально-экономического 
развития;

– разработка количественно измеримых 
показателей достижения целей;

– установление ответственных лиц за 
достижение поставленных целей (промежу-
точных и конечных);

– отражение обобщенных параме-
тров государственных (муниципальных) 
заданий;

– определение перечня мероприятий, 
направленных на достижение поставлен-
ных целей и задач;

– установление объемов финансирова-
ния по каждому направлению;

– определение вклада органов власти 
муниципальных образований, обеспечива-
ющих достижение целей государственной 
программы субъекта РФ.

Анализ российского опыта программно-
целевого бюджетирования на субфедераль-
ном и муниципальном уровне показал, что, 
несмотря на его активное использование, 
отсутствует единая методологическая и ме-
тодическая база для разработки, реализации 
и оценки долгосрочных и ведомственных 
целевых программ. Заслуживают внимания 
выводы, сделанные М.И. Яндиевым на ос-
нове исследования региональных методик:

– большинство методик носит формаль-
ный характер;

– при практическом использовании ме-
тодики акцент зачастую смещается от ре-
зультатов программной деятельности к за-
тратам на ее осуществление;

– в методиках отсутствуют рекоменда-
ции по использованию тех или иных крите-
риев и показателей в зависимости от харак-
тера и особенностей программы 5, с. 26.

Таким образом, нет ответа не только 
на вопрос, как оценивать эффективность 
и результативность целевых программ, 
но и какой орган будет это делать. Феде-
ральное законодательство устанавливает 
полномочия Счетной палаты РФ, одним из 
которых является определение эффектив-
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ности и целесообразности расходов госу-
дарственных средств и использования фе-
деральной собственности, а к полномочиям 
контрольно-счетных органов субъектов РФ 
отнесены организация и осуществление 
контроля за законностью, результативно-
стью (эффективностью и экономичностью) 
использования средств бюджета субъекта 
РФ, средств бюджетов территориальных 
государственных внебюджетных фондов 
и иных источников, предусмотренных зако-
нодательством РФ. Нет функций по оценке 
эффективности и результативности расхо-
дования бюджетных средств и у Федераль-
ной службы финансово-бюджетного над-
зора. Между тем на ее официальном сайте 
в разделе «Результаты проверок» размещен 
перечень неэффективных расходов. Пере-
числим некоторые их них:

– длительное неиспользование приобре-
тенного оборудования и других материаль-
ных ценностей;

– оплата контракта с нарушением усло-
вий порядка оплаты и сроков выполнения 
работ;

– оплата коммунальных услуг, фактиче-
ски потребленных арендатором;

– расходование средств на аттестацию 
рабочих мест, результаты которой фактиче-
ски не использовались;

– оплата складских помещений, исполь-
зуемых для складирования неиспользуемо-
го оборудования;

– использование федеральных средств 
на проведение спортивного мероприятия 
с учетом отсутствующих позиций, заявлен-
ных в акте выявленных работ; другие.

По нашему мнению, следует различать 
эффективность расходов на реализацию 
конкретных мероприятий и эффективно-
стью расходов на реализацию целевой про-
граммы. Оценку эффективности расходов 
на реализацию мероприятий могли бы осу-
ществлять главные распорядители бюджет-
ных средств, роль которых в современном 
бюджетном процессе возрастает в связи 
с расширением полномочий по распределе-
нию бюджетных ассигнований и лимитов 
бюджетных обязательств, предоставлением 
права утверждать государственные задания, 
возложением обязанности по организации 
внутреннего контроля и внутреннего ауди-
та. Оценивать эффективность расходов на 
реализацию государственных (муниципаль-
ных) программ целесообразно ответствен-
ному исполнителю, указанному в Паспорте 
программы, на основе установленных ис-
полнительным органам власти показателей 
результативности целевых программ, под-
программ, целевых программ, а также само-
стоятельно установленных ответственным 

исполнителем показателей результативно-
сти основных мероприятий и мероприятий.

Актуальность проблемы определения 
результативности целевых программ дикту-
ется, по мнению авторов, следующими об-
стоятельствами:

– отсутствие типовых методик ком-
плексного анализа результативности, пла-
нирования и бюджетного инвестирования;

– проблема кадрового потенциала (бюд-
жетный учет, финансовая математика, от-
раслевые науки);

– несопоставимость данных бухгалтер-
ского и управленческого учета с плановыми 
показателями в условиях инфляции;

– административные проблемы, свя-
занные со спецификой взаимоотношений 
между различными органами и уровнями 
власти;

– невозможность прямого заимствова-
ния опыта коммерческой сферы;

– субъективизм оценки (применение 
экспертного (рейтингового) подхода).

Постановлением Правительства Ростов-
ской области « О порядке принятия реше-
ния о разработке областных долгосрочных 
целевых программ, их формировании и ре-
ализации и Порядке проведения и критери-
ях оценки эффективности реализации об-
ластных долгосрочных целевых программ» 
2 утверждена методика оценки эффектив-
ности региональных целевых программ 
в целях достижения оптимального соотно-
шения связанных с их реализацией затрат 
и достигаемых в ходе реализации резуль-
татов, обеспечения принципов бюджетной 
системы РФ, регламентированных главой 4 
Бюджетного кодекса РФ: результативности 
и эффективности использования бюджет-
ных средств; прозрачности; достоверности 
бюджета; адресности и целевого характера 
бюджетных средств. Основоплагающим, 
конечно, является принцип результатив-
ности и эффективности использования 
бюджетных средств бюджетной системы, 
означающий, что при составлении и ис-
полнении бюджетов субъекты бюджетного 
процесса должны исходить из необходи-
мости достижения заданных результатов 
с использованием наименьшего объема 
средств или достижения наилучшего ре-
зультата с использованием определенного 
объема средств. Следовательно, оценка эф-
фективности основывается на результатах, 
полученных при расходовании бюджетных 
средств в сопоставлении с произведенными 
затратами. 

Одним из направлений, связанных с по-
вышением результативности целевых про-
грамм, является мониторинг показателей, 
характеризующих оптимальное решение 
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проблем их формирования, финансирова-
ния и реализации. Основным назначени-
ем мониторинга эффективности целевых 
программ представляется выработка опти-
мальной структуры бюджетных расходов 
на реализацию государственной социально-
экономической политики на стадии обосно-
вания заявок на расходование бюджетных 
средств при проектировании региональной 
целевой программы и областного бюджета 
Ростовской области. Наличие существую-
щих в указанном постановлении критериев 
оценки эффективности региональных це-
левых программ 2 помогает рационально 
и контролируемо осуществлять реализацию 
принятых к финансированию программ, по-
зволяя более эффективно расходовать име-
ющиеся бюджетные ресурсы, а также аргу-
ментировать правильность принимаемых 
управленческих решений.

Однако при системном подходе целе-
сообразна оценка как эффективности, так 
и результативности региональных целевых 
программ, поскольку ожидаемые показате-
ли бюджетной, социальной и экономиче-
ской эффективности целевой программы 
будут проверяемы и достоверны. Сравне-
ние этих показателей позволит принять 
решения о приоритизации бюджетных 
расходов и осуществлять мониторинг до-
стижения заявленных целей и результатов. 
Представляется, что данный подход не 
устраняет проблему объективности и абсо-
лютной точности оценки целевой програм-
мы, связанную с появлением сопряженных 
и косвенных результатов, оценка и учет 
которых потребуют затрат, возможно, не-
эффективных, несоизмеримых с пользой от 
этой информации.

Особенно сложно применить стандарт-
ные процедуры оценки для определения 
эффективности программ с длительным 
сроком получения результата. Это относит-
ся к инновационно-фундаментальным ис-
следованиям, мероприятиям в социальной 
сфере, направленным на решение страте-
гических целей и задач, результат которых 
можно увидеть только в будущем.

На конечную результативность целе-
вой программы могут оказать влияние 
и труднопрогнозируемые факторы, связан-
ные с макроэкономическими изменения-
ми на международном, межнациональном 
и межрегиональном уровнях и являющие-
ся результатами реализации государствен-
ной политики в смежных отраслях уп-
равления.

Нам представляется, что к основным 
проблемам формирования, реализации 
и мониторинга целевых программ можно 
отнести следующие: 

– недостаточный внутренний государ-
ственный и ведомственный контроль;

– слабое внедрение методик аудита эф-
фективности бюджетных расходов; 

– отсутствие стандартов квалификации 
нарушений бюджетного законодательтсва 
и соответствующих санкций;

– отсутствие методик обоснования за-
трат и установления системы целевых ин-
дикаторов (показателей);

– недостаточный уровень независимо-
сти и объективности органов внешнего го-
сударственного финансового контроля.

Все вышеизложенное подтверждает не-
обходимость совершенствования методик 
оценки целевых программ, используемых 
на субфедеральном и муниципальном уров-
нях. На основе анализа теоретической и ме-
тодологической базы имеющихся методик 
целевых программ можно сформулировать 
принципы и показатели для оценки ре-
зультативности целевых (государственных 
и муниципальных) программ. 

Предлагаемая методика в качестве та-
ких ориентиров рекомендует использовать 
бюджетные показатели других субъектов 
РФ или муниципалитетов (подходящих для 
сопоставления), сравнение с которыми для 
анализируемого бюджета даст возможность 
увидеть отличия в своих показателях. Пред-
ложенная методика основана на исполь-
зовании так называемых «конкурентных» 
показателей, характеризующих компетент-
ность органов исполнительной власти. 

В целях обеспечения комплексного 
и устойчивого социально-экономического 
развития территорий необходимо выявить 
слабые стороны финансового обеспечения 
деятельности соответствующих органов вла-
сти и сформировать подходы к повышению ее 
эффективности по формированию и исполь-
зованию бюджетных средств. При этом для 
проведения оценки необходимы ориентиры 
для признания результатов деятельности при-
емлемыми или недостаточно эффективными.

Основой оценкой результативности це-
левых (государственных и муниципальных) 
программ подвергаются следующие общие 
принципы, применяемые независимо от 
территориальных особенностей:

– сопоставимость условий сравнения 
различных программ (сфера, сроки, объемы 
финансирования);

– принцип положительности и ком-
плексности эффекта (экономический, бюд-
жетный, социальный);

– учет последствий программы для по-
вышения конкурентноспособности субъ-
екта РФ или конкретного муниципалитета, 
других муниципалитетов, расположенных 
на подведомственной территории (непо-
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средственно экономических, так и внеэко-
номических: экспорт товаров, услуг, техно-
логий, общественные блага);

– расширение круга участников про-
граммы, несовпадение их интересов и, сле-
довательно, использование принципа «кон-
курентности» в оценке;

– количественная оценка и учет влияния 
рисков, сопровождающих реализацию про-
граммы.

Данным принципам соответствуют по-
казатели результативности реализации це-
левых (государственных и муниципальных) 
программ, представленные в табл. 1.

Таблица 1
Показатели результативности реализации целевых 

(государственных и муниципальных) программ

Критерий Используемый показатель Способ измерения
Регио-
нальная 
позиция 

Доля эффекта
– экономического
– бюджетного 
– социального
в показателях развития региона

Изменение доли бюджета в консолидированном 
бюджете 

Экспорт продукции и услуг 
в другие регионы

Рост объемов экспорта продукции и услуг региона или 
муниципалитета в другие регионы (муниципалитеты)

Информа-
ционное 
лидерство

Репутация (информация) Опрос экспертов (специалистов) в данной области 
о значимости мероприятий для региона и муници-
палитета

Разработка новых продуктов 
и услуг

Количество значимых новых продуктов и услуг

Уровень межотраслевых связей Исследование изменений в уровне межотраслевых 
связей в сравнении с другими государственными 
(муниципальными) программами

Инвести-
ционная 
активность

Образование новых соподчи-
ненных программ

Изменения количества программ региона или му-
ниципалитета

Включение муниципалитетов 
региона

Объем (и качество) инвестиций муниципалитетов 
в рамках региона

 Доля экономической актив-
ности

Изменение доли бюджета в валовом региональном 
продукте

Сравнительный анализ «конкурентных» 
показателей государственных или муници-
пальных программ позволит пересмотреть 
традиционную практику планирования 
управления бюджетом, выявить проблемы 
и резервы для оптимизации управления 
бюджетом.

Методической основой комплексного 
мониторинга данных показателей является 
оценка влияния целевой программы на ди-
намику развития территории. В частности, 
оценка эффективности базируется на вы-
явлении влияния, которое программа ока-
зывает или будет оказывать на комплексные 
показатели социально-экономического раз-
вития и повышения конкурентного потен-
циала территории. В связи со сложностью 
и часто противоречивостью показателей, 
можно проводить интегральную оценку 
конкурентноспособности, используя от-
дельные составляющие. 

Набор критериальных показателей каче-
ства реализации целевых (государственных 
или муниципальных) программ представ-
лен в табл. 2.

Данные показатели должны формировать-
ся на основе сопоставления с аналогичными 

показателями других регионов и муниципа-
литетов. Анализ рекомендуется проводить 
путем сравнения достигнутых показателей 
по нескольким субъектам или муниципаль-
ным образованиям одного типа, с примерно 
одинаковой численностью населения, жела-
тельно схожего промышленного потенциала, 
подобного территориального расположения 
за один и тот же финансовый период. 

На основе анализа данных показателей 
могут быть сделаны выводы: 

– о фактическом финансовом обеспече-
нии принятых государственных и муници-
пальных программ; 

– о соответствии принятых государствен-
ных и муниципальных программ вопросам 
регионального или местного значения;

– о результативности выполнения ут-
вержденных государственных и муници-
пальных программ, целесообразности их 
продолжения; 

– о результативности работы ответ-
ственных исполнителей программы и их 
способности обеспечивать достижение за-
планированных результатов. 

«Конкурентность» в оценке результа-
тивности целевых (государственных и му-
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ниципальных) программ, по мнению авто-
ров, позволит: активизировать работу по 
привлечению новых исполнителей; повы-
сить эффективность сбора данных, экспер-
тизу дополнительных потребностей; учесть 
ошибки и недостатки аналогичных про-

грамм при разработке новых программ; по-
высить информированность общественно-
сти и организаций, принимающих решения; 
проанализировать разногласия, возникаю-
щие среди исполнителей по ходу реализа-
ции программ.

Таблица 2
«Конкурентные» критериальные показатели реализации целевых 

(государственных и муниципальных) программ

Группа кри-
териального 
показателя

Интегральный 
показатель Частные показатели

1 группа Показатели 
наличия и эф-
фективности 
использова-
ния ресурсов 
региона

– объем валового регионального продукта;
– темпы изменения объема валового регионального продукта;
– объем розничного товарооборота;
– экспорт продукции и услуг в дальнее и ближнее зарубежье;
– обеспеченность автомобильными дорогами с твердым покрытием;
– наличие природных ресурсов, кроме углеводородных;
– географическое положение муниципалитета

2 группа Показатели 
качества жизни 
населения 
региона 

– обеспеченность населения жильем и (или) инвестиции в жилье;
– средняя заработная плата работников, в т.ч. по видам отраслей;
– уровень безработицы;
– величина прожиточного минимума, в т.ч. для различных категорий;
– объем платных услуг для населения;
– уровень доходов населения;
– доля малоимущего населения;
– уровень преступности

3 группа Показатели ин-
вестиционной 
привлекатель-
ности и актив-
ности региона 

– инвестиции в основной капитал, всего;
– инвестиции на 1 рубль валового регионального продукта;
– темп роста инвестиций;
– инвестиции на 1 жителя;
– уровень политической стабильности в регионе

Особую роль в совершенствовании ме-
тодики оценки эффективности и результа-
тивности целевых программ должны играть 
обобщение лучшей практики в этой обла-
сти, обмен региональными технологиями. 
Министерству финансов РФ совместно с ве-
дущими научно-исследовательскими инсти-
тутами необходимо разработать документ, 
устанавливающий требования к разработ-
ке и содержанию методик формирования 
и оценки государственных и муниципаль-
ных программ и обеспечивающий исполь-
зование передовых технологий и лучшего 
опыта отдельных российских регионов, что 
в конечном итоге повысит качество управ-
ления региональными бюджетами.
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