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«Не строй скромных планов – они 
не способны взволновать душу».

Никколо Макиавелли

Концентрация ограниченных 
ресурсов на решении приоритет-
ных задач социально-экономичес-
кого развития представляет собой 
квинтэссенцию программно-целе-
вого подхода к управлению и яв-
ляется одним из важнейших инс-
трументов достижения конкретных 
целей социально-экономического 
развития страны путем реализации 
соответствующих государственных 
программ.

Хотя в теории государственные 
программы являются системой ме-
роприятий, увязанных по задачам, 
срокам осуществления и ресурсам, 
в действительности их осуществле-
ние позволяет российской эконо-
мике лишь частично получить пла-
нируемые позитивные результаты. 
Мониторинг целевых программ, 
ежегодно проводящийся Минэко-
номразвития Российской Феде-
рации, свидетельствует о наличии 
целого ряда недостатков, без устра-
нения которых сложно обеспечить 
повышение эффективности их реа-
лизации, в числе которых необходи-
мо отметить следующие:

 – количество программ, иници-
ируемых государственными заказ-
чиками, не соответствует реальным 
возможностям их финансирования;

– нечеткая формулировка про-
блем, на решение которых направ-
лена предлагаемая программа; от-
сутствие количественных ориен-
тиров достижения целей, состава 
конкретных программных мероп-
риятий и инвестиционных про-
ектов, отражающих особенности 
управления реализацией государс-
твенных программ;

 – слабая проработка альтерна-
тивных вариантов достижения це-
лей государственной программы, 
недооценка возможностей привле-
чения внебюджетных источников 
ее финансирования;

 – недостаточно эффективный 
контроль за ходом реализации го-
сударственных программ со сторо-
ны государственных заказчиков и 
ответственных исполнителей.

При всей значимости отме-
ченных недостатков их перечень 
требует содержательного дополне-
ния. В частности, весьма негатив-
ное влияние на результаты реали-
зации государственных программ 
оказывает недостаточное внима-
ние к обоснованию их социально-

экономической эф-
фективности. Для 
того чтобы обосно-
вать данный тезис, 
кратко рассмотрим 
действующий по-
рядок разработки, 
реализации и оцен-
ки эффективности 
государственных 
программ примени-
тельно к России в 
целом и к россий-
ским регионам (на 

примере столичного мегаполиса).
В соответствии с «Порядком 

разработки, реализации и оценки 
эффективности государственных 
программ Российской Федерации»  
[1, 8 н], государственная программа 
должна содержать методику оцен-
ки эффективности ее реализации. 
Такая методика опирается на учет 
целевых индикаторов и показа-
телей, количественно характери-
зующих ход осуществления про-
граммы, достижение ее основных 
целей и решение поставленных за-
дач. В этом контексте особый ин-
терес представляют требования к 
перечню целевых индикаторов и 
показателей государственной про-
граммы, значение которых должно 
удовлетворять одному из следую-
щих условий (см. [2, ст. 3]): 

а) рассчитываются по методи-
кам, принятым международными 
организациями; 

б) определяются на основе дан-
ных государственного (федераль-
ного) статистического наблюдения, 
в том числе в разрезе субъектов 
Российской Федерации (групп 
субъектов Российской Федерации); 

в) рассчитываются по методи-
кам, утвержденным актом Прави-
тельства Российской Федерации 
или ответственного исполнителя 
(соисполнителя); 

г) рассчитываются по методи-
кам, включенным в состав госу-
дарственной программы.

Полное достижение заплани-
рованных целевых индикаторов и 
выполнение показателей государс-
твенной программы в установлен-
ные сроки рассматривается в качес-
тве обязательных условий оценки 
планируемой эффективности ее 
реализации.
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требования оставляют разработ-
чикам большую свободу действий 
при выборе основных показателей 
и индикаторов конкретных госу-
дарственных программ, которая в 
дальнейшем распространяется и на 
выбор критериев эффективности. 

Действительно, в соответствии с 
[1, п. 15 и 16 ] оценка планируемой 
эффективности государственной 
программы проводится ответствен-
ным исполнителем на этапе ее раз-
работки с использованием крите-
риев:

–  экономической эффективнос-
ти – учитывающих оценку вкла-
да государственной программы в 
экономическое развитие России в 
целом, оценку влияния ожидаемых 
результатов государственной про-
граммы на различные сферы эконо-
мики страны*; 

– социальной эффективности 
– учитывающих ожидаемый вклад 
реализации государственной про-
граммы в социальное развитие, по-
казатели которого не могут быть 
выражены в стоимостной оценке.

Аналогичный подход применя-
ется, например, в законодательстве 
города Москвы, а также в боль-
шинстве других регионов, что впол-
не естественно, так как разрабаты-
ваемые на местах нормативные 
правовые акты, регламентирующие 
порядок оценки эффективности го-
сударственных программ, опирают-
ся на соответствующее федераль-
ное законодательство.

Поскольку отмеченные доку-
менты как федерального, так и ре-
гионального уровня не содержат 
рекомендаций по использованию 
пороговых значений критериев 
экономической и социальной эф-
фективности, разработчики про-
грамм изначально не располагают 
необходимым инструментарием 
для ответа на следующий принци-
пиальный вопрос: «Достаточен ли 
вклад конкретной государственной 

* С учетом прямых и косвенных эффек-
тов, возникающих в сопряженных 
секторах экономики Российской 
Федерации при реализации государс-
твенной программы.

программы в экономическое и/или 
социальное развитие Российской 
Федерации для того, чтобы при-
знать ее эффективной?»

По сути, в настоящее время воп-
рос о начале реализации или откло-
нении государственной программы 
решается вне зависимости от ре-
зультатов определения ее вклада в 
экономическое и/или социальное 
развитие. Такое решение в сущес-
твенно большей степени зависит 
от сопоставления перспектив до-
стижения ключевых индикаторов 
и показателей программы с финан-
совыми возможностями регионов-
инициаторов (в случае если речь 
идет о федеральной программе – с 
финансовыми возможностями фе-
дерального бюджета).

С этой точки зрения представля-
ется необходимым содержательно 
дополнить существующие подходы 
к методике оценки планируемой 
эффективности государственных 
программ обязательным включе-
нием в нее расчетов показателей 
бюджетной эффективности их ре-
ализации (прежде всего – чистого 
дисконтированного бюджетного 
дохода). Поскольку методы расчета 
отмеченного показателя достаточ-
но широко известны (см., напри-
мер, [3]), в контексте темы настоя-
щей статьи акцентируем внимание 
лишь на целесообразности измене-
ния традиционной сферы его при-
менения. 

Так, если при обосновании эф-
фективности инвестиционных про-
ектов показатели чистого дискон-
тированного дохода используются 
для принятия решения о реализа-
ции проекта и выборе оптималь-
ного варианта инвестирования, то 
применительно к государствен-
ным программам их предлагается 
применять не столько в качестве 
жестких критериев принятия или 
отклонения государственных про-
грамм, сколько в качестве инди-
каторов, позволяющих повысить 
обоснованность и объективность 
принимаемых в дальнейшем управ-
ленческих решений.

Рассмотрим следующий алго-
ритм практических действий, на-

правленных на согласование долго-
срочных интересов всех участников 
государственной программы, реа-
лизуемой субъектом Федерации, в 
зависимости от получаемых зна-
чений показателей бюджетной эф-
фективности:

1. Чистый дисконтированный 
доход регионального бюджета 
ЧДДрб > 0. Это достаточно ред-
кий случай, поскольку получение 
высокой финансовой эффектив-
ности, как правило, не является 
главной целью государственных 
программ, а эффекты от их реа-
лизации зачастую не могут быть 
сведены к стоимостным показате-
лям. Тем не менее с учетом муль-
типликативных эффектов в смеж-
ных отраслях и межотраслевых 
комплексах, принимающих форму 
косвенных налоговых выплат всех 
стейкхолдеров программы**, явля-
ющихся плательщиками налогов 
в консолидированный бюджет ре-
гиона, подобная ситуация вполне 
возможна. Но свидетельствует она 
не столько о высокой эффектив-
ности программы, сколько о том, 
что возможности привлечения 
внебюджетных источников ее фи-
нансирования использованы дале-
ко не полностью. Таким образом, 
выполнение условия ЧДДрб > 0 
является индикатором необходи-
мости поиска инвесторов негосу-
дарственного сектора экономики 
и, возможно даже, замещения пла-
нируемого бюджетного финан-
сирования капиталовложений по 
программе другими инструмен-
тами государственной поддержки 
(предоставление государственных 

** К ним относятся: предприятия про-
мышленности строительных матери-
алов и производители оборудования, 
поставляющие необходимые матери-
алы и оборудование для строительс-
тва объектов, предусмотренных госу-
дарственной программой, предпри-
ятия, поставляющие сырье, материа-
лы и комплектующие для производс-
тва товаров или предоставления 
услуг в ходе реализации программы; 
предприятия, являющиеся потреби-
телями этой продукции или услуг.
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гарантий, инвестиционных нало-
говых кредитов, субсидирование 
процентной ставки по привлекае-
мым банковским кредитам и др.).

2. Чистый дисконтированный 
доход регионального бюджета ЧД-
Дрб < 0. При поверхностном рас-
смотрении в данном случае при-
влечение внебюджетных источни-
ков финансирования программы 
выглядит крайне сложной задачей. 
Но отдельные мероприятия про-
граммы могут, тем не менее, ос-
таваться эффективными не только 
социально, но и экономически. Со-
ответственно, возможности их осу-
ществления в партнерстве с компа-
ниями негосударственного сектора 
экономики требуют предваритель-
ной проработки.

В этом контексте особый ин-
терес представляет динамичное 
развитие государственно-частно-
го партнерства (ГЧП) в г. Москве, 
применяемое в качестве эффек-
тивного инструмента реализации 
приоритетных государственных 
программ. В частности, в рамках 
программы «Столичное  здраво-
охранение» имущество городских 
больниц предполагается передавать 
в концессию на основе результатов 
конкурсного отбора бизнес-планов. 
Концессионер, предложивший луч-
ший бизнес-план и ставший побе-
дителем конкурса, получит не толь-
ко право управления имуществом 
лечебных учреждений, но и часть 
городского заказа, включая обслу-
живание пациентов по программе 
обязательного медицинского стра-
хования. Подобные проекты харак-
теризуются высокой обществен-
ной, бюджетной и коммерческой 
эффективностью. Действительно, 
их результатом является повыше-
ние качества медицинского обслу-
живания, экономия бюджетных 
расходов на содержание больниц 
и прибыльное функционирование 
компаний-концессионеров.

Государственно-частное парт-
нерство может и не замыкаться 
в территориальных границах сто-
личного мегаполиса. Например, с 
учетом необходимости решения 
острой проблемы управления от-

ходами при реализации государс-
твенной программы «Охрана ок-
ружающей среды» в Московской 
области до 2015 г. планируется 
закрытие 29 мусорных полигонов 
с одновременным строительством 
вместо них мусороперерабатыва-
ющих заводов емкостью 4-5 млн 
т мусора в год с использованием 
модели ГЧП. Характерной особен-
ностью таких проектов является 
наличие существенного мульти-
пликативного эффекта, проявляю-
щегося в том, что, помимо прямого 
эффекта от прекращения захоро-
нения твердых бытовых отходов 
на мусорных полигонах, имеют 
место и эффекты косвенные. В их 
числе возможность реализации 
электроэнергии и строительных 
материалов, являющихся побоч-
ным продуктом переработки отхо-
дов на мусороперерабатывающих 
заводах. Следует отметить, что оп-
тимальное сочетание обществен-
ной, бюджетной и коммерческой 
эффективности инвестиций оче-
видно и в данном случае.

Многообразие проектов, осу-
ществляемых с использованием 
ГЧП, может быть проиллюстриро-
вано и примером привлечения част-
ных инвесторов, прежде всего зани-
мающихся рекламным бизнесом, к 
установке интерактивных табло на 
остановках общественного транс-
порта. Такие табло управляются 
жителями города самостоятельно 
и чрезвычайно удобны, поскольку 
позволяют получать необходимые 
сведения о расписании движения 
транспорта, знакомиться с лентой 
новостей и картой города, содержат 
большие массивы другой полезной 
информации. Бизнес-идея парт-
нерства заключается в том, что рек-
ламные агентства платят за уста-
новку панелей в обмен на возмож-
ность использовать часть панели 
для размещения рекламы. Весьма 
показательно, что здесь идеология 
ГЧП оказывается востребованной 
при реализации сразу двух госу-
дарственных программ развития 
Москвы: «Информационный го-
род» и «Развитие транспортной 
системы». 

Рассмотренные примеры свиде-
тельствуют о наличии большого по-
тенциала использования моделей 
ГЧП при планировании государс-
твенных программ даже в тех слу-
чаях, когда перспективы участия 
компаний негосударственного сек-
тора экономики на первый взгляд 
кажутся неочевидными. Результа-
том такого партнерства может стать 
пересмотр первоначальных резуль-
татов определения ЧДДрб (т. е. его 
значение может стать положитель-
ным).

3. Чистый дисконтированный 
доход регионального бюджета ос-
тается отрицательным и в случае 
глубокой проработки возможных 
вариантов развития ГЧП. 

В этом случае необходимо оце-
нить значимость долгосрочных 
последствий реализации государс-
твенной программы. Если она до-
статочно высока (например, реали-
зация программы позволяет предо-
твратить наступление негативных 
экологических последствий в отда-
ленной перспективе), то величина 
ЧДДрб пересчитывается с исполь-
зованием пониженной ставки дис-
контирования (например, ставки 
рефинансирования, уменьшенной 
в два раза*). Подобный прием при 
обосновании эффективности со-
циально значимых проектов явля-
ется стандартной международной 
практикой (подробнее об этом см. 
[4]), обеспечивающей снижение 
эффекта обесценивания удаленных 
во времени денежных поступлений 
и выплат. 

*	 Для государственных программ, как 
и для приоритетных инвестиционных 
проектов с высокой социальной зна-
чимостью, ставку дисконтирования 
целесообразно принимать равной 
либо ставке рефинансирования, либо 
доходности государственных облига-
ций с длинным (20-30 лет) периодом 
обращения. При таком подходе из 
расчетов исключаются две составля-
ющие премии за риск, свойственные 
коммерческим проектам. Одна из них 
учитывает риски компании, иниции-
рующей проект, другая – риски само-
го проекта.
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4. Чистый дисконтированный 
доход регионального бюджета ос-
тается отрицательным и в случае 
использования пониженной ставки 
дисконтирования. 

Здесь целесообразно оценить 
общественную значимость реализа-
ции программы не только для реги-
она, планирующего ее осуществле-
ние, но и для России в целом. 

Идея заключается в том, что, 
если финансирование инвестиций 
по региональной государствен-
ной программе либо ее поддержка 
в иной форме из федерального 
бюджета не планируется, соот-
ветствующая величина чистого 
дисконтированного дохода для фе-
дерального бюджета ЧДДфб будет 
положительной в любом случае*. 
А это, в свою очередь, создает объ-
ективные предпосылки для опре-
деления формата поддержки ре-
гиональных государственных про-
грамм из федерального бюджета, 
если эффективность программы 
для регионального бюджета ока-
зывается недостаточной, а обще-
ственная значимость программы 
для страны в целом не вызывает 
сомнений. Эта поддержка носит 
компенсационный характер, и ее 
объем может быть определен ис-
ходя из следующего соотношения:

ОПфб=min(|ЧДДрб|; аxЧДДфб),(1)

где ОПфб – возможный объем под-
держки программы за счет средств 
федерального бюджета;  ЧДДрб – 
абсолютная величина отрицатель-
ного значения ЧДДрб; а – доля эф-
фекта, получаемого федеральным 
бюджетом от реализации регио-
нальной государственной програм-
мы и направляемая на ее поддержку 
в зависимости от степени значи-
мости программы для Российской 
Федерации (а=0, если значимость 
программы низкая; 0 < а < 0,25, 
если значимость программы сред-

* Действительно, все участники про-
граммы являются плательщиками 
налогов в федеральный бюджет, а 
расходы на ее реализацию равны 
нулю.

няя; 0,25 < а < 0,5, если значимость 
программы высокая).

Если при использовании любо-
го из рассмотренных выше управ-
ленческих решений (привлечение 
внебюджетных источников финан-
сирования программы, в том чис-
ле с использованием модели ГЧП; 
применение пониженной ставки 
дисконтирования для программ с 
повышенной значимостью отда-
ленных последствий реализации 
программы; привлечение подде-
ржки из федерального бюджета 
для региональных государствен-
ных программ, имеющих высокую 
значимость для страны в целом) 
чистый дисконтированный доход 
регионального бюджета удовлетво-
ряет условию неотрицательности, 
это свидетельствует о целесообраз-
ности реализации программы. При 
этом предпочтительным является 
вариант с максимальной величиной 
ЧДДрб.

Если же, несмотря на всесторон-
ний анализ потенциала повышения 
экономической эффективности 
реализации программы, величина 
ЧДДрб остается отрицательной, 
необходимо провести детальную 
оценку социальных эффектов, при-
нципиально не сводимых к стои-
мостным показателям. В случае 
если согласованная экспертная 
оценка значимости социальных 
эффектов оказывается достаточно 
высокой, государственная програм-
ма может быть признана целесооб-
разной, хотя бюджетный эффект и 
остается отрицательным. 

В этом случае выбор оптималь-
ного варианта реализации госу-
дарственной программы может 
быть сделан на основе адаптации 
к российским условиям методо-
логии многокритериального ана-
лиза, успешно применяемой при 
обосновании целесообразности го-
сударственной поддержки приори-
тетных проектов из структурных 
фондов ЕС [4]. Многокритериаль-
ный анализ является именно тем 
инструментом, применение кото-
рого минимизирует риски приня-
тия неоптимальных субъективных 
решений и позволяет учесть раз-

нородные экономические и соци-
альные эффекты, обусловленные 
программой, в рамках единой ме-
тодологии, заключающейся в сле-
дующем:

 – цели и задачи программы 
формализуются и выражаются ин-
дикаторами и показателями, изме-
ряемыми количественно (в данном 
случае преимущественно натураль-
ными показателями);

 – определяются весовые коэф-
фициенты значимости формализо-
ванных целей и задач;

 – по каждому из рассматри-
ваемых вариантов реализации 
программы рассчитывается пока-
затель эффективности S, характе-
ризующий оценку интегрального 
прироста ключевых индикаторов и 
показателей программы в расчете 
на единицу интегральных затрат 
регионального бюджета:
      
       ∑ (Иi

t–Ибi) × βi × (1 + Е)-t 
S =   i                                                  ,	 (2)
                   ЧДДрб

где Иi
t, Ибi – значение i-го ин-

дикатора (показателя) программы 
соответственно, в году t ее реализа-
ции и базового (на момент начала 
реализации); βi – весовой коэффи-
циент значимости i-го индикатора 
(показателя) программы; Е – став-
ка дисконтирования (принимается 
равной той ставке дисконтирова-
ния, которая была использована 
при определении ЧДДрб);

– оптимальным признается тот 
вариант реализации государствен-
ной программы, которому соот-
ветствует максимальное значение 
критерия S.

В целом, несмотря на необходи-
мость улучшения инвестиционно-
го климата и увеличения объемов 
финансирования инвестиций в 
основной капитал за счет внебюд-
жетных средств, роль государс-
тва в инвестиционном процессе, 
в том числе при планировании и 
реализации государственных про-
грамм, нельзя недооценивать. Без-
условно, необходимо пересмотреть 
вполне традиционное отношение 
к бюджетным источникам финан-
сирования как к средствам своеоб-
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разного спонсора, которые можно 
расходовать без особого контроля 
и учета эффективности. Наоборот, 
чем острее дефицит бюджетных 
средств, направляемых на инвес-
тирование, тем выше уровень тре-
бований к их эффективному ис-
пользованию. На решение этой 
актуальной проблемы и направ-
лена настоящая статья, в которой 
сформулирован ряд рекомендаций 
по совершенствованию критериев 
эффективности оценки государс-
твенных программ.
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Наталья КОМАРОВА

Социальная защищенность  
и экономическая эффективность

Отношения в сфере социально-
го обеспечения, или социаль-
ной защиты, получили в России 
дополнительный импульс в связи 
с формированием в конце XX века 
рыночной экономики. 

Формирование современного 
института социальной защиты на-
чалось после Второй мировой вой-
ны [1]. Для этого периода харак-
терно интенсивное развитие над-
национального законодательства 
в социальной сфере, когда после 
принятия в 1948 году Всеобщей 
декларации прав человека в между-
народном праве основное внимание 
стало концентрироваться на фор-
мировании глобальной мировой 
системы социальных стандартов 
жизнеобеспечения населения [2]. 
Нельзя, однако, игнорировать тот 
факт, что и до принятия упомяну-
той декларации в международном 
праве проводилась колоссальная 
работа в этом направлении. Так, 
Международной организацией тру-
да (МОТ) был принят ряд конвен-

ций, направленных на регламен-
тацию общественных отношений, 
связанных с видами предоставля-
емого социального обеспечения и 
категориями лиц, которым оно мог-
ло быть предоставлено.

Благодаря этой работе выделе-
ны и закреплены такие принципи-
альные положения, как обстоятель-
ства, выступающие социальными 
рисками (несчастный случай на 
производстве, профессиональное 
заболевание или смерть от тако-
го заболевания, болезнь и травма, 
происшедшие в период между да-
той начала работы, установленной 
в трудовом договоре, и датой исте-
чения срока найма, инвалидность, 
старость, безработица). Выделение 
перечисленных социальных рисков 
и ряда иных значимых для соци-
альной сферы положений носило 
адресный характер и распростра-
нялось на возможность их приме-
нения в отношении трудящихся, 
моряков, сельскохозяйственных 
рабочих. Исходя из конкретных 
социальных рисков определялись 
и виды предоставляемого обеспе-
чения.

С принятием Декларации 
1948 г. в международном праве был 
взят курс на унификацию норма-

тивного регулирования вопросов 
социального обеспечения. Веду-
щая роль здесь принадлежит МОТ, 
которая стала не только разраба-
тывать и принимать конвенции, 
направленные на создание единой 
общемировой системы социально-
трудовых стандартов, но и распро-
странять их действие на все кате-
гории граждан независимо от их 
социального статуса [3]. С тех пор 
в актах МОТ существенно расши-
рен перечень социальных рисков, 
определены новые виды социаль-
ного обеспечения. Так, к социаль-
ным рискам отнесены следующие: 
любое болезненное состояние, вне 
зависимости от причин, его вы-
звавших; беременность, роды и их 
последствия; нетрудоспособность, 
повлекшая за собой временную или 
полную потерю способности зара-
батывать на жизнь или частичную 
потерю заработка, в том числе и 
по причине безработицы, достиже-
нию установленного возраста, не-
счастные случаи на производстве 
или профессиональные заболева-
ния, а также потеря физической 
полноценности; утрата средств к 
существованию вдовой или детьми 
в результате смерти кормильца 
(Конвенция №102 «О  минималь-
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