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Анализ действующей методики 
оценки эффективности 
государственной программы 
«Защита населения и территорий 
от чрезвычайных ситуаций, 
обеспечение пожарной безопасности 
и безопасности людей на водных 
объектах» и предложения по ее 
корректировке

Аннотация
В работе акцентируется внимание на некоторых недостатках утвержденных требований 

к оценке эффективности реализации государственных программ. На примере государ-

ственной программы «Защита населения и территорий от чрезвычайных ситуаций, обе-

спечение пожарной безопасности и безопасности людей на водных объектах» предлагается 

методика, свободная от необходимости использовать экспертные оценки и дающая более 

полное и подробное представление о ходе реализации государственной программы.

Ключевые слова:  государственная программа, оценка эффективности, контрольные события, вес 

индикатора.
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г. Москва

Введение
Утверждение «Требований к оценке эффективности государственной програм-

мы» в составе Приказа Минэкономразвития России от 20.11.2013 г. № 690 (да-

лее — Требования) [1] заложило фундамент для разработки единообразных ме-

тодик оценки эффективности государственных программ и формально обеспе-

чило возможность сопоставления результатов, полученных в результате оценки 

эффективности разных государственных программ (рис. 1).

К сожалению, определенные аспекты, касающиеся принятых подходов, за-

трудняют фактическое применение Требований в этих целях. В частности, Тре-

бования не свободны от экспертных оценок:

 • при формировании методики оценки эффективности реализации госу-

дарственной программы ответственный исполнитель с учетом специфики дан-
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ной государственной программы определяет, на 

каком уровне рассчитывается степень реализации 

мероприятий (пункт 6 Требований);

 • степень реализации мероприятия, согласно 

Требованиям, может оцениваться исходя из дости-

жения качественного результата, то есть эксперт-

ным путем, а это автоматически превращает оценку 

в процесс творческий в плохом смысле этого слова 

(пункт 7 Требований);

 • если доля финансового обеспечения реали-

зации подпрограммы (федеральной целевой про-

граммы) из средств федерального бюджета со-

ставляет менее 75%, по решению ответственного 

исполнителя показатель оценки эффективности 

использования средств федерального бюджета мо-

жет быть заменен на показатель эффективности ис-

пользования финансовых ресурсов на реализацию 

подпрограммы (федеральной целевой программы) 

(пункт 10 Требований);

 • при оценке степени реализации подпрограм-

мы (федеральной целевой программы) ответствен-

ным исполнителем могут определяться коэффици-

енты значимости отдельных показателей (индика-

торов) целей и задач (пункт 13 Требований) и т. д.

Помимо прочего Требования полностью игно-

рируют целесообразность расчета оценок на уровне 

отдельных мероприятий подпрограмм государствен-

ной программы и федеральных целевых программ, 

хотя такая оценка весьма полезна в целях контроля.

Следует отметить, что в силу содержания кон-

цепции государственной программы (это доку-

мент стратегического планирования согласно ста-

тье 28 главы 7 Федерального закона от 28.06.2014 г. 

№ 172-ФЗ «О стратегическом планировании в Рос-

сийской Федерации» [2]) и состава отчетной доку-

ментации [3], все методики оценки эффективности 

государственных программ, практически примени-

мые в целях сравнения результатов оценок, в значи-

тельной степени сводятся к тем или иным манипу-

ляциям с цифрами и логическими значениями (мо-

гущими принимать только значения 0 или 1/истина 

или ложь, такими как наступление контрольного 

события в срок). 

Разумеется, существуют совершенно иные под-

ходы к оценке. Так, наряду с системой оценки эф-

фективности бюджетирования по результатам, зало-

женной в мониторинге любых государственных про-

грамм, в США существует комплексная рейтинговая 

оценка — PART, включающая существенно более 

широкий набор инструментов, элементов и этапов, 

построенная на принципах функционального под-

хода. Одним из ее характерных признаков является 

привлечение к процедуре оценки помимо сотруд-

ников административно-бюджетного управления 

представителей иных федеральных ведомств и неза-

висимых экспертов со стороны [4].  Такие подходы 

требуют отдельной проработки, в данной же работе 

предлагается вариант формальной методики оценки, 

основанной на Требованиях, но предполагающей не-

обходимость внесения в них некоторых обоснован-

ных структурных и расчетных изменений. При изло-

жении в качестве примера рассматривается государ-

ственная программа Российской Федерации «Защита 

населения и территорий от чрезвычайных ситуаций, 

обеспечение пожарной безопасности и безопасности 

людей на водных объектах» [5].

1. Общие положения
Элементами государственной программы (далее — 

ГП) считаются подпрограммы, основные меропри-

ятия подпрограмм, мероприятия основных меро-

приятий подпрограмм, контрольные события, свя-

занные с мероприятиями основных мероприятий 

подпрограмм, федеральные целевые программы 

(далее — ФЦП), мероприятия ФЦП и контрольные 

события, связанные с мероприятиями ФЦП. Эле-

менты государственной программы связаны иерар-

хически (рис. 2, на примере ГП «Защита населения 

и территорий от чрезвычайных ситуаций, обеспече-

ние пожарной безопасности и безопасности людей 

на водных объектах» — другие ГП могут иметь бо-

лее сложную структуру). 

Предлагаемая методика оценки эффективности 

реализации ГП (далее — методика) разрабатыва-

лась исходя из определения принципа эффективно-

сти в том виде, как оно приводится в статье 34 гла-

вы 5 Бюджетного кодекса РФ: «Принцип эффектив-

ности использования бюджетных средств означает, 

что при составлении и исполнении бюджетов участ-

ники бюджетного процесса в рамках установлен-

ных им бюджетных полномочий должны исходить 

из необходимости достижения заданных результа-

тов с использованием наименьшего объема средств 

(экономности) и (или) достижения наилучшего ре-
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зультата с использованием определенного бюдже-

том объема средств (результативности)» [6], а также 

с опорой на следующие принципы:

1. Простота интерпретации — каждый из рас-

считываемых показателей, как и основания для их 

выбора, должны достаточно легко пониматься.

2. Модульность — предполагается, что оценка 

эффективности производится с целью получения 

в итоге одного интегрированного показателя эф-

фективности ГП, однако для ответов на специфи-

ческие вопросы (относительно динамики, связан-

ной с финансами, индикаторами или реализацией 

программы) или для оценки эффективности под-

множества мероприятий (в разрезе распорядителей 

средств бюджетов, ответственных исполнителей, 

временных периодов, подпрограмм, ФЦП и т. д.) 

могут быть рассчитаны отдельные показатели 

и (или) показатели по определенному подмноже-

ству составляющих ГП мероприятий.

3. Возможность машинной обработки — разра-

батываемая методика предполагает использование 

машинной обработки данных о ГП, таких как пла-

ны-графики, формы мониторинга реализации и т. д., 

что, с одной стороны, позволяет снять ограничения 

на характер расчетов, определение исходных данных 

и сохранение результатов, связанные со сложностями 

ручного отбора данных, а с другой — стимулирует 

переход к работе с данными в цифровой форме.

4. Уход от использования экспертных оценок на-

столько, насколько это возможно (в идеале — пол-

ностью).

Оценка ГП производится по трем направлениям, 

затем промежуточные оценки интегрируются в ито-

говую оценку эффективности реализации (рис. 3).

Ри с. 2. Структура государственной программы на примере государственной программы «Защита населения 
и территорий от чрезвычайных ситуаций, обеспечение пожарной безопасности и безопасности людей на 
водных объектах»

Рис . 3. Структура оценки
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Методика подразумевает возможность расчета 

промежуточных и итоговой оценок для каждого 

отдельного элемента каждого уровня ГП, за исклю-

чением контрольных событий, которые по опреде-

лению оцениваются лишь с позиций наступления/ 

ненаступления и запланированного/фактического 

срока наступления (таблица), однако:

1. В ряде случаев определенные расчеты нецеле-

сообразны, как, например, расчет оценки степени 

достижения целей и решения задач для меропри-

ятия и основного мероприятия — с одним ключе-

вым индикатором/показателем может быть связано 

несколько основных мероприятий, разделяющих 

ответственность за динамику его значения, и иг-

норировать этот факт нелогично (хотя это можно 

обойти, считая долю вклада основного мероприя-

тия в динамику значения индикатора равной доле 

запланированных на реализацию основного меро-

приятия средств от общего объема средств, запла-

нированных на реализацию всех основных меро-

приятий, связанных с данным индикатором).

2. Расчет оценки степени реализации (выполне-

ния) отдельных мероприятий подпрограмм и феде-

ральных целевых программ, как и оценки соответ-

ствия запланированному уровню финансирования, 

возможен в случае, когда имеются данные по фи-

нансированию отдельных мероприятий — в про-

тивном случае возможен только расчет по основ-

ным мероприятиям, федеральным целевым про-

граммам и выше по иерархии. 

2. Оценка степени реализации 
(выполнения)
Процедура оценки степени реализации мероприя-

тий, предлагаемая в приказе [1] (приложение № 2, п. 6 

и 7), предполагает количественную оценку либо на 

базе факта достижения значений индикаторов, ука-

занных в предполагаемых результатах мероприятия, 

но в реальных планах-графиках таковые практически 

не встречались, либо на основании достижения/недо-

стижения планируемых значений индикаторов, связь 

с которыми установлена в рамках описания основных 

мероприятий, но этот метод выглядит нелогичным.

Во-первых, учитывая, что в методике также при-

сутствует элемент оценки достижения целей и реше-

ния задач, расчет которой тоже основан на индикато-

рах, получается, что две составляющие оценки эффек-

тивности реализации по своей сути очень близки.

Во-вторых, достижение ключевых индикаторов, 

к которым приписаны основные мероприятия, во-

все не означает, что в рамках мероприятий вообще 

что-либо делалось, также не означает и того, что де-

ятельность в рамках мероприятий каким-то образом 

повлияла на значения ключевых индикаторов! Раз-

работчики ГП имеют мотивы к занижению плани-

руемых темпов изменения индикаторов, вплоть до 

установки значений на несколько лет вперед, отлича-

ющихся в пределах статистической погрешности, не-

значительности, погрешности измерений, и в таком 

случае практически любые мероприятия, основные 

мероприятия, подпрограммы, ФЦП и ГП в целом, 

Возможности применения предлагаемой методики для оценки элементов ГП Таблица

Элемент ГП Оценка степени 

реализации

Оценка соответствия 

запланированному 

уровню затрат

Оценка степени 

достижения целей 

и задач

Оценка 

эффективности 

реализации

Государственная программа в целом Да Да Да Да

Подпрограмма Да Да Да Да

Основное мероприятие Да Да Нет Нет

Мероприятие подпрограммы Да Да Нет Нет

Федеральная целевая программа Да Да Да Да

Мероприятие федеральной целевой 
программы

Да Да Нет Нет

Контрольное событие (все виды) Нет Нет Нет Нет
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вне зависимости от объемов финансирования, даже 

если работа была целиком и полностью провалена, 

могут быть признаны реализующимися/реализо-

ванными вполне качественно. С другой стороны, 

масштабная чрезвычайная ситуация, серьезное из-

менение экономической ситуации в стране и прочие 

значительные события могут привести к существен-

ному ухудшению ряда индикаторов и, как следствие, 

привести к тому, что подпрограммы, ФЦП и ГП 

в целом с точки зрения степени реализации (и до-

стижения целей/решения задач) будут оценены как 

неудовлетворительные, даже если идеальное выпол-

нение мероприятий подпрограмм, ФЦП и ГП ника-

ким образом не могло привести к предотвращению 

указанных инициирующих событий.

Предлагается оценивать степень реализации 

элемента ГП (CL) по следующей формуле:

= ⋅ + ⋅0,5 0,5
FU CEC

CL
FF CE

,

где CL — оценка степени реализации элемента ГП; 

FU — кассовое исполнение на отчетную дату; FF — 

объем фактического финансирования элемента 

ГП; CEC — количество контрольных событий, свя-

занных с элементом ГП (учитывая иерархическую 

связь элементов), запланированных на весь период 

реализации элемента ГП и наступивших к отчетной 

дате; CE — общее количество контрольных собы-

тий, связанных с элементом ГП, запланированных 

на весь период реализации элемента ГП.

Оценке на степень реализации подлежат все эле-

менты ГП, реализация которых начинается, про-

должается или завершается по плану в отчетном 

периоде, для которых в текущем году запланирова-

ны ресурсное обеспечение и(или) запланированы 

контрольные события на период с момента начала 

реализации до отчетной даты.

При наличии запланированного ресурсного 

обеспечения и отсутствии на отчетную дату фак-

тического ресурсного обеспечения левое слагаемое 

формулы принимается равным 0.

Оценка степени реализации мероприятий, основ-

ных мероприятий, подпрограмм и ФЦП ГП может 

быть выполнена в разрезе исполнителей, соисполни-

телей, участников реализации ГП, посредством учета 

при расчетах только элементов ниже по иерархии, 

относящихся к сфере их компетенции (или части 

элементов в смысле ресурсного обеспечения и свя-

занных с мероприятием контрольных событий).

Оценка степени реализации ФЦП может быть вы-

полнена в разрезе направлений финансирования по-

средством раздельных расчетов для мероприятий, от-

носящихся к разным направлениям в соответствии 

с организационно-финансовыми планами ФЦП.

3. Оценка степени соответствия 
запланированному уровню затрат
Оценку степени соответствия запланированному 

уровню затрат в отношении элемента ГП (FL) пред-

лагается выполнять по формуле

=
FF

FL
FP

,

где FF — объем фактического финансирования эле-

мента ГП, FP — объем запланированного финанси-

рования.

При отсутствии запланированного ресурсного 

обеспечения на реализацию элемента ГП значение 

оценки принимается равным 1.

Оценка степени соответствия запланированно-

му уровню затрат для мероприятий, основных ме-

роприятий, подпрограмм и ФЦП ГП государствен-

ной программы может быть выполнена в разрезе 

исполнителей, соисполнителей, участников реали-

зации ГП, посредством учета при расчетах только 

элементов ниже по иерархии, относящихся к сфере 

их компетенции (или части элементов в смысле ре-

сурсного обеспечения).

Оценка степени соответствия запланирован-

ному уровню затрат ФЦП может быть выполнена 

в разрезе направлений финансирования посред-

ством раздельных расчетов для мероприятий, от-

носящихся к разным направлениям в соответствии 

с организационно-финансовыми планами ФЦП.

4. Оценка степени достижения целей 
и решения задач
Процедура оценки в данном случае разделяется на 

три этапа:

1. Расчет степеней соответствия целевым значе-

ниям индикаторов подпрограмм, ФЦП и ГП.

2. Определение относительной важности (весов) 

индикаторов элемента ГП для достижения целей 

и решения задач элемента ГП.
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3. Непосредственное вычисление значения 

оценки степени достижения целей и решения за-

дач. При этом предлагаются разные формулы 

расчета для подпрограммы/ФЦП и ГП в целом, 

в предположении, что можно считать подпрограм-

му или ФЦП результативными в части достижения 

целей и решения задач, опираясь только на их соб-

ственные индикаторы (без учета индикаторов ГП), 

однако в отношении результативности ГП в целом 

необходимо учитывать все индикаторы, при этом 

индикаторы собственно ГП должны иметь боль-

ший вес.

Расчет степени соответствия целевому значе-

нию индикатора i подпрограммы или ФЦП p (Lpi
), 

а также индексу j государственной программы (Lj) 

выполняется согласно приказу [1] (приложение № 2, 

п. 11 и 12). При этом:

 • p = 1, ..., P, где P — общее количество подпро-

грамм и ФЦП в составе ГП;

 • i = 1, ..., IP, где IP  — общее количество индика-

торов подпрограммы или ФЦП p;

 • j = 1, ..., J, где J  — общее количество собствен-

ных индикаторов ГП.

Определение относительной важности (весов) 

индикаторов выполняется по-разному в зависимо-

сти от того, с каким элементом ГП мы имеем дело:

а) если речь идет о ФЦП p, то веса всех ее инди-

каторов принимаются равными

=
1

ip
p

k
I

;

б) если расчет производится для подпрограм-

мы p, то вес индикатора i (kpi
) определяется как 

частное от деления суммы расходов, запланиро-

ванных на реализацию всех основных мероприя-

тий подпрограммы p, связанных с индикатором i, 
на сумму таких сумм по каждому индикатору под-

программы;

в) если вес рассчитывается для индикатора j 
ГП, то поступают так же, как в случае подпрограм-

мы, однако в данном случае не учитывается при-

надлежность основных мероприятий отдельным 

подпрограммам (рассматриваются все основные 

мероприятия всех подпрограмм), все ФЦП рассма-

триваются целиком (как одно основное меропри-

ятие), а, кроме того, к связанным с индикатором j 
основным мероприятиям относят не только те, для 

которых эта связь установлена явно, но также и те, 

которые по документам не связаны ни с одним ин-

дикатором ГП.

За приведенным методом расчета стоит следую-

щая логика: если у государства меняются приори-

теты (например, борьба с пожарами приобретает 

большее значение, чем борьба с наводнениями), то 

это должно получать свое выражение в перераспре-

делении средств, что приведет и к перераспределе-

нию весов индикаторов подпрограмм и ГП.

Оценка степени достижения целей и решения 

задач подпрограммы/ФЦП (GLp), а также ГП в ча-

сти только ее собственных индикаторов (GL0) вы-

полняется по следующим формулам:

( )
=

= ⋅∑
1

p

i i

I

p p p
i

GL k L , ( )
=

= ⋅∑0

1

J

j j
j

GL k L .

Далее необходимо определить вес подпро-

граммы/ФЦП в достижении целей и решении за-

дач ГП. Для этого воспользуемся тем же принци-

пом, что и раньше. Вес отдельной подпрограммы 

или ФЦП (rp) вычислим как отношение заплани-

рованных на нее средств (FP) к сумме средств, за-

планированных на реализацию всех подпрограмм 

и ФЦП:

=

=

∑
' 1

( )

( ')
p P

p

FP p
r

FP p
.

Оценку степени достижения целей и решения 

задач государственной программы в целом (GL) 

выполним по формуле

( )
=

= ⋅ + ⋅ ⋅∑0

1

0,5 0,5
P

p p
p

GL GL r GL .

5. Оценка эффективности реализации
Оценку эффективности реализации элемента ГП 

или ГП в целом предлагается рассчитывать следую-

щим образом:

⋅
=

CL GL
EL

FL
.

Для признания ГП или ее элемента эффектив-

ным соответствующие мероприятия должны быть 

выполнены полностью, все показатели целей в виде 
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ключевых индикаторов, связанных с элементом 

ГП, должны быть достигнуты при полном соответ-

ствии фактического финансирования запланиро-

ванному. В указанном случае оценка EL принимает 

значение  1.

Суммирование оценок степени реализа-

ции и степени достижения целей и решения за-

дач в каком бы то ни было виде не имеет смысла, 

поскольку:

1) возможна ситуация, когда мероприятия 

не выполнены и на 10%, а прогнозируемые значе-

ния индикаторов достигнуты на 100% (или наобо-

рот), — это не означает, что соответствующие эле-

менты ГП эффективны на 100 или 55%, это может 

означать, что данные по индикаторам или степени 

реализации мероприятий сфальсифицированы, что 

соответствующие элементы ГП безосновательно 

увязаны с этими индикаторами и т. д.;

2) при расчете суммы встает вопрос о весах со-

ставляющих: насколько достижение целей важнее 

выполнения мероприятий или наоборот.

По этой и другим причинам значения в числите-

ле комбинируются посредством среднего геометри-

ческого.

Заключение
В настоящее время описанная методика оценки 

эффективности реализации государственной про-

граммы и ее элементов реализуется в программном 

средстве в рамках разработки автоматизированной 

системы для сопровождения разработки и реализа-

ции государственной программы «Защита населе-

ния и территорий от чрезвычайных ситуаций, обе-

спечение пожарной безопасности и безопасности 

людей на водных объектах».

Предложенная методика свободна от необходи-

мости экспертных оценок, а также позволяет вы-

полнять сквозную оценку по всем уровням иерар-

хии элементов государственной программы, что 

дает не только более полное, но и более полезное 

представление о ее ходе, предполагает трансформа-

цию самой процедуры оценки в элемент системы 

поддержки принятия решений.
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