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В статье рассматриваются меры по совершенствованию государственных программ. Предмет исследования — теку-
щее состояние государственных программ и методологического обеспечения бюджетного планирования с приме-
нением программных подходов. Цель работы — выявление основных недостатков государственных программ, пре-
пятствующих эффективному применению программных подходов в российской практике бюджетного планирования 
и определение мер, направленных на их преодоление. Сделаны выводы о том, что существующие недостатки госу-
дарственных программ создают серьезные препятствия на пути эффективной реализации программных подходов в 
бюджетном процессе и в конечном счете способствуют дискредитации идеи программно-целевого бюджетирования. 
По результатам проведенного исследования на основе зарубежного опыта даны рекомендации, направленные на 
преодоление существующих недостатков государственных программ и подходов к их реализации.
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The paper discusses measures to improve government programs. The subject of research is the current state of 
government programs and the methodological support of the budget planning using program-based approaches. The 
purpose of work was to reveal the main shortcomings of the government programs that prevent the effective use of 
program approaches in the Russian practice of budget planning and determine the measures towards overcoming them.
It is concluded that the existing shortcomings of government programs hamper the effective implementation of program 
approaches in the budget process and ultimately contribute to discrediting the idea of performance budgeting. Based on 
the research fi ndings and the foreign experience recommendations aimed at overcoming the existing shortcomings of 
government programs and approaches to their implementation are given.
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Необходимость применения 
программных подходов 
в бюджетном планировании
Экономическая ситуация, сложившаяся в Рос-
сии, в значительной мере зависит от мировой 
геополитической обстановки, которая оказы-
вает негативное влияние на цены энергоре-
сурсов. В условиях, когда российский бюджет 
пополняется в основном за счет поступлений 
от экспорта энергоносителей, он недополуча-
ет значительную часть доходов. Кроме того, из 
бюджета изымаются средства на решение важ-
ных задач, в том числе на создание условий для 
экономического роста и обеспечения занятости 
населения, усиления обороноспособности стра-
ны в условиях нарастающей геополитической 
напряженности, сохранения поддержки соци-
альной сферы и др. [1, с. 71–72].

В данных обстоятельствах особое значение 
должно придаваться обеспечению эффективного 
расходования бюджетных средств, одним из спо-
собов которого является применение програм-
мных подходов к бюджетному процессу.

Основная идея программно-целевого бюдже-
тирования заключается во взаимоувязке затрат и 
результатов на всех этапах бюджетного процесса. 
При этом основные цели, на которые ориентиру-
ется бюджетирование в рамках данной модели, 
заключаются в повышении социальной и эконо-
мической эффективности расходов [2, с. 9], дости-
жении лучших результатов при меньших затра-
тах [3, с. 50]. Таким образом, речь идет в данном 
случае о реализации принципа оптимальности 
в планировании и управлении применительно к 
практике бюджетирования. Поиском вариантов 
наилучшего использования ресурсов с примене-
нием экономико-математических методов зани-
мались в разное время многие советские [4–6] и 
зарубежные [7] ученые. На основе их исследова-
ний можно сделать вывод, что оптимизация бюд-
жетных расходов посредством применения про-
граммных подходов носит комплексный характер 
и подразумевает как необходимость совершен-
ствования методологического инструментария 
планирования и контроля за бюджетными рас-
ходами, так и разработку эффективных государ-
ственных программ, в которых четко обозначены 
конкретные цели, задачи и адекватно подобрана 
система целевых показателей.

Основные недостатки российских 
государственных программ
В июне 2014 г. Счетной палатой Российской 
Федерации была опубликована информация 
по итогам экспертизы государственных прог-
рамм1. При этом был отмечен ряд недостатков, 
характерных для большинства государственных 
программ:

• несоответствие целей требованиям кон-
кретности — нечеткие формулировки, до-
пускающие произвольное толкование и не 
позволяющие обеспечивать возможность 
проверки достижения целей;

• несоответствие многих задач требованиям 
необходимости и достаточности для дости-
жения поставленных целей (нередко встре-
чаются ситуации, при которых достижение 
цели госпрограммы не обеспечивается ни 
одной из задач или задача не направлена 
на достижение ни одной из целей);

• недостаточное количество целевых показа-
телей для оценки достижения целей или ре-
шения задач по отдельным госпрограммам;

• отсутствие анализа взаимосвязей отдельных 
госпрограмм с другими госпрограммами.

В статье [8] на основе изучения отечествен-
ных нормативных документов и зарубежной 
практики выделены следующие элементы эф-
фективной государственной программы:

• четкая формулировка цели программы;
• разработка логической структуры прог-
раммы;

• определение программных подцелей для 
каждого министерства — участника госу-
дарственной программы;

• разработка системы оценки эффективно-
сти программ:

• распределение ответственности за ре-
зультаты выполнения программы между 
министерствами-участниками;

• разработка системы стимулирования за до-
стижение показателей.

Помимо отмеченных Счетной палатой Рос-
сийской Федерации недостатков российских гос-
программ, можно отметить следующие недо-

1 Источник: Счетная палата Российской Федерации: Информа-
ция по итогам экспертизы государственных программ Россий-
ской Федерации — по состоянию на 1 июня 2014 г.  Бюллетень. 
Спецвыпуск.  М., 2014. 124 с.
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четы, мешающие формированию и реализации 
госпрограмм:

• крайне обобщенные формулировки задач 
и целевых показателей программ. Как и в 
случае с целями, формулировки задач и це-
левых показателей (индикаторов) программ 
госпрограммы часто не отвечают требова-
ниям конкретности и допускают произволь-
ное толкование;

• слабая логическая увязка целей, задач и 
целевых показателей (индикаторов) прог-
рамм. Например, госпрограмма «Развитие 
здравоохранения» содержит 1 цель, 10 за-
дач и 16 целевых показателей. При этом во 
всех госпрограммах цели, задачи и целе-
вые показатели (индикаторы) приводятся 
раздельно без указания взаимосвязей и 
иерархической соподчиненности. Вместе 
с тем их логическая взаимосвязь далеко не 
всегда очевидна;

• формальный характер действующей сис-
темы контроля и оценки эффективности 
реализации программных бюджетов и 
сопутствующих им бюджетных расходов. 
Например, по госпрограмме «Развитие 
здравоохранения» неблагоприятные от-
клонения имелись по 4 показателям из 16. 
В этой связи высокие оценки эффективно-
сти исполнения госпрограммы, содержа-
щиеся в соответствующем отчете2, вызы-
вают вопросы;

• чрезмерно обобщенный характер суще-
ствующих подходов к оценке эффектив-
ности затрат российских госпрограмм и 
подпрограмм. Существующие показатели 
эффективности носят усредненный и обоб-
щающий характер, не позволяя оценивать 
эффективность конкретных мероприятий, 
направленных на достижение желаемых 
результатов и связанных с ними бюджет-
ных затрат;

• неприспособленность существующей прог-
раммной структуры и методологии к реа-
лизации принципов оптимальности в бюд-
жетном планировании. Речь идет в данном 

2 Источник: уточненный отчет о ходе реализации и оценке эф-
фективности государственной программы Российской Федера-
ции «Развитие здравоохранения» за 2014 г. С. 131–133.

случае о поиске такого варианта использо-
вания бюджетных средств, который позво-
лил бы получить наибольший социально-
экономический эффект при планируемом 
уровне бюджетных затрат. Вместе с тем 
расчеты и обоснования того, почему для ре-
ализации указанных целей и задач выбран 
именно такой спектр инвестиционных про-
ектов с позиций соотношения бюджетных 
расходов и предполагаемого социально-
экономического эффекта, в большинстве 
случаев отсутствуют;

• отсутствие практики стимулирования раз-
работки инвестиционных проектов, обес-

печивающих поиск оптимальных путей 
расходования бюджетных средств.

Предложения по совершенствованию 
российских государственных программ
Учитывая вышеуказанные недостатки, допу-
скаемые как на федеральном уровне, так и на 
уровне субъектов Российской Федерации, пред-
ложения по повышению эффективности плани-
рования и контроля бюджетных расходов могут 
быть сформулированы следующим образом:

1) переработка существующих госпрограмм 
и подпрограмм с целью придания им большей 
конкретики.

Следует избегать попыток охватить сразу 
несколько важных аспектов проблемы (или не-
сколько отдельных проблем) в одной формули-
ровке цели или задачи программы. Такое имеет 
место, например, в случае с формулировкой це-
ли госпрограммы «Развитие здравоохранения»: 
«обеспечение доступности медицинской помо-
щи и повышение эффективности медицинских 
услуг, объемы, виды и качество которых долж-
ны соответствовать уровню заболеваемости и 
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потребностям населения, передовым дости-
жениям медицинской науки». С точки зрения 
автора, такая формулировка цели является из-
лишне громоздкой, чрезмерно обобщенной и не 
отвечает требованиям конкретности, охватывая 
сразу несколько важных проблем. Данная цель 
может быть сформулирована в виде нескольких 
более простых и конкретных целей:

• обеспечение доступности медицинской по-
мощи для населения, в том числе для мало-
обеспеченных слоев общества;

• повышение эффективности оказания ме-
дицинских услуг;

• развитие научных знаний и инноваций в 
области медицины.

Каждая из выделенных целей соответствует 
самостоятельной проблеме, для каждой из них 
должен быть характерен определенный круг за-
дач и мероприятий;

2) формирование четкой иерархической струк-
туры госпрограмм с логической увязкой целей, за-
дач и показателей.

Каждой цели должен соответствовать опре-
деленный круг задач, реализация которых 
должна выражаться соответствующими целе-
выми показателями. Следует предусмотреть 
наличие среди целевых показателей показа-
телей-индикаторов, что позволило бы опера-
тивно оценивать степень успешности решения 
поставленной задачи;

3) разработка более жестких принципов и 
критериев оценки эффективности госпрограмм 
и подпрограмм на этапе контроля.

Следует создать детальную градацию оцен-
ки эффективности госпрограмм (высокая, 
средняя, низкая, критическая), не допуская 
высоких оценок госпрограммы (подпрограм-

мы) в случае, если имеется неблагоприятное 
отклонение более чем по одному показателю. 
Пример установления критериев ранжирова-
ния госпрограммы по степени эффективности 
приведен в таблице;

4) распространение практики внезапных вы-
ездных проверок на предмет обоснованности 
заявляемых отчетных значений целевых показа-
телей и отсутствия фальсификаций в соответ-
ствующей отчетности.

На этапе оценки эффективности госпрограмм 
существует риск сознательного искажения дан-
ных отчетности в целях формирования благо-
приятной картины в отношении значений от-
дельных целевых показателей (индикаторов).

В качестве одного из путей выявления и по-
следующего предупреждения подобных фаль-
сификаций может быть внедрена практика 
выборочных внезапных проверок документов. 
Должна быть разработана система привлечения 
к ответственности лиц, виновных в допущенных 
фальсификациях;

5) предупреждение формального подхода к реа-
лизации госпрограмм и подпрограмм.

Такой риск формируется в том числе по при-
чине методологической недоработки отдельных 
программ. В качестве примера можно привести 
такие показатели подпрограммы 1 госпрограм-
мы «Развитие здравоохранения», как:

• показатель 1.19 «Доля больных алкоголиз-
мом, повторно госпитализированных в те-
чение года» (целевое значение — снижение 
до 23,34 %);

• показатель 1.20 «Доля больных наркома-
нией, повторно госпитализированных в 
течение года» (целевое значение — сниже-
ние до 26,82 %).

Таблица
Критерии оценки эффективности реализации госпрограммы

Процент целевых показателей (индикаторов) программы, 
по которым имеются неблагоприятные отклонения, %

Степень эффективности реализации 
программы

Менее 10 Высокая

От 10 до 50 Средняя

От 50 до 75 Низкая

Выше 75 Критическая
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Формирование подобных целевых показате-
лей на этапе разработки госпрограммы создает 
риск необоснованных отказов в повторной го-
спитализации в целях формального выполнения 
плановых значений целевых показателей (ин-
дикаторов). Во избежание подобных ситуаций 
следует переработать методологию формирова-
ния госпрограмм и подпрограмм таким образом, 
чтобы разрабатываемые показатели оценки эф-
фективности не зависели от формальных мани-
пуляций со стороны исполнителей госпрограмм 
и не приводили к фактическому снижению ка-
чества оказываемых услуг (выполняемых работ). 
В этих целях обязательным компонентом про-
граммного анализа должны стать анализ воз-
можности воздействий на целевые показатели 
со стороны исполнителей госпрограмм и поиск 
путей сведения их к минимуму;

6) внедрение практики оценки эффективно-
сти затрат не только в разрезе отдельных гос-
программ и подпрограмм, но и в разрезе отдель-
ных задач и мероприятий.

При этом основной упор должен быть сделан 
как на степень выполнения плановых значений 
целевых показателей, так и на соотношение по-
казателей затрат, связанных с реализацией от-
дельных мероприятий с показателями конечных 
результатов от реализации соответствующих 
мероприятий. При этом следует предупреждать 
чрезмерное распространение экстенсивной прак-
тики сокращения расходов путем ликвидации со-
ответствующих учреждений и подразделений и 
сокращений персонала и искать другие способы 
повышения эффективности бюджетных затрат;

7) разработка методологии и подготовка ме-
тодических рекомендаций по применению подхо-
дов, способствующих реализации принципа опти-
мальности в бюджетном планировании.

Разработка бюджетных планов, позволяющих 
осуществлять аргументированный выбор наи-

более оптимального с точки зрения соотноше-
ния затрат и выгод альтернативного варианта 
реализации программы или инвестиционного 
проекта, предполагает применение методологии 
анализа «затраты — выгода».

Анализ «затраты — выгода» представляет со-
бой аналитическое исследование, основанное 
на сопоставлении затрат и выгод при приня-
тии решений о реализации тех или иных прог-
рамм, как правило, социальной направлен-
ности.

Применение данного анализа должно способ-
ствовать реализации принципа оптимальности 
при планировании бюджетных расходов при 
условии придания первостепенного значения 
их конечной результативности;

8) развитие практики конкурсных процедур 
на реализацию различных проектов в рамках гос-
программ, важным условием которых является 
предоставление в соответствующие государст-
венные органы плана, обеспечивающего реализа-
цию принципа оптимальности.

В основу таких конкурсов может быть по-
ложена подготовка претендентами планово-
экономического обоснования предложений 
по реализации проектов на средства грантов с 
использованием методологии анализа «затра-
ты — выгода». При этом участникам конкурса 
может быть рекомендовано подготовить пред-
ложения по наиболее эффективной реализации 
проектов с достижением максимально возмож-
ной в сложившихся условиях отдачи от затрат 
бюджетных средств путем достижения как мож-
но более высоких социально-экономических 
результатов.

Министерствам следует разработать методи-
ческие рекомендации для участников конкурсов 
по проведению анализа «затраты — выгода» и 
присуждать победу в конкурсах тем претенден-
там, которые предоставят наиболее обоснован-
ные и эффективные предложения и планово-
экономические обоснования. При подведении 
итогов конкурсов во внимание следует прини-
мать как соотношения денежных оценок предпо-
лагаемых результатов реализации проектов, так 
и уровень обоснованности приводимых расчетов 
затрат и результатов, выбора критериев опти-
мальности, с позиции которых сопоставляются 
альтернативные варианты.

Должна быть разработана 
система привлечения 
к ответственности лиц, виновных 
в допущенных фальсификациях
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Выводы
Успешное применение программных подходов 
в бюджетном планировании предполагает ре-
ализацию комплекса мер организационного и 
методологического характера, связанных с по-

вышением качества существующих российских 
госпрограмм, а также разработку соответствую-
щей методической базы, позволяющей готовить 
обоснованные решения по распределению бюд-
жетных средств.
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