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В настоящее время Республика Бе-
ларусь вступила на путь реформи-

рования системы управления государ-
ственными финансами. Одним из основ-
ных ее направлений является развитие 
программно-целевого бюджетирования, 
в рамках которого расходная часть бюд-
жета формируется в виде программ [1]. 
Государственная программа отража-

ет объем и направления расходования 
бюджетных ресурсов, обеспечивающих 
достижение установленных в ней целей 
и задач. Программное бюджетирование 
позволяет перейти от традиционных 
методов планирования и исполнения 
бюджета, построенных на управлении 
затратами, к методам, основанным на 
интеграции бюджетных решений и ре-
зультатов реализации программ. 

Внедрение программно-целевого 
бюджетирования в Республике Беларусь 
осуществляется с 2000-х годов. На протя-
жении 15-летнего периода его механизм 
совершенствовался, были достигнуты 
определенные результаты, апробирован 
зарубежный опыт, адаптированный под 
белорусскую бюджетную систему и бюд-
жетное устройство. Начиная с 2016 года 
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сфера применения программно-целевого 
метода активно расширяется. Доля про-
граммных расходов в республиканском 
бюджете в период с 2016 по 2018 год вы-
росла с 6,2 до 37,1 % (табл. 1). Наблюдае-
мая тенденция к увеличению их объема 
и доли в общей сумме расходов обуслов-
лена утверждением нового Перечня го-
сударственных программ Республики 
Беларусь на 2016–2020 годы. Включен-
ные в него программы предполагают 
реализацию более широкого круга ме-
роприятий, следовательно, охватывают 
дополнительные направления государ-
ственных расходов.

На современном этапе развития 
бюджетных отношений программное 
бюджетирование трансформируется в 
бюджетирование, ориентированное на 
результаты (БОР). Внедрение БОР было 
законодательно закреплено в 2016 году 
стратегией реформирования управле-
ния государственными финансами [1], 

мерами по реализации Программы со-
циально-экономического развития Рес-
публики Беларусь на 2016–2020 годы [2] 
и другими законодательными актами.

Качественно новый подход к финан-
сированию программных расходов ме-
тодом бюджетирования, ориентирован-
ного на результаты, состоит в смещении 
акцентов с управления бюджетными рас-
ходами на управление результатами за 
счет повышения ответственности и рас-
ширения самостоятельности участников 
бюджетного процесса в рамках четких 
среднесрочных ориентиров [1].

Специфика БОР заключается, во-
первых, в том, что средства государ-
ственного бюджета выделяются не-
посредственно на финансирование 
мероприятий по достижению целей госу-
дарственной политики. При анализе го-
сударственных программ, реализуемых в 
2016–2020 годах (рис. 1), было выявлено, 
что их цели, а также задачи подпрограмм 

Показатель 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Расходы республиканского бюджета, всего 3822 3961 9277 12 172 12 859 14 101 16 341 16 739 19 751

Расходы на финансирование государственных 
программ из республиканского бюджета

930 974 1630 2012 2135 2262 1014 5562 5348

Расходы на финансирование государственных 
программ в % к общей сумме расходов

24,3 24,6 17,6 16,5 16,6 16,1 6,2 33,2 37,1

комфортное жилье  
и благоприятная среда

малое и среднее  
предпринимательство

культура Беларуси

образование и молодежная 
политика

Развития физической  
культуры и спорта

Развития фармацевтической  
промышленности

Государственные программы 
социальноэкономической  

направленности

о социальной защите  
и содействии  

занятости населения

Здоровье народа  
и демографическая  

безопасность

охрана окружающей среды  
и устойчивое использование  

природных ресурсов

 Таблица 1. расходы 
республиканского 
бюджета Беларуси в 
разрезе программной 
классификации  
за 2010–2018 годы 
(плановые  
показатели), 
млн рублей 
источник: постановление 
Совета министров 
Республики Беларусь 
«о реформировании 
системы управления 
государственными 
финансами Республики 
Беларусь».

 рисунок 1. Состав 
анализируемых 
государственных 
программ социально-
экономического 
развития

 источник: собственная 
разработка автора.
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тесно увязаны с основными целями и за-
дачами стратегических планов развития 
государства. 

Связь государственной программы 
с направлениями социально-эко но ми-
ческого развития Республики Беларусь 
является законодательно установленным 
требованием к ее содержанию [3]. Нали-
чие взаимосвязи способствует расшире-
нию охвата государственным финанси-
рованием общественных потребностей, 
что повышает эффективность расходо-
вания средств.

Во-вторых, расширяется управлен-
ческая самостоятельность заказчиков 
государственных программ. В настоя-
щее время государственные программы 
имеют укрупненный вид, что предпола-
гает менее детальное отражение объе-
мов финансирования мероприятий [4]. 
В будущем составление сводной бюджет-
ной росписи должно осуществляться по 
укрупненным позициям экономической 
классификации расходов [5]. Это позво-
лит отказаться от тотального контроля 
за расходованием каждого рубля бюд-
жетных средств. Заказчики программы 
смогут осуществлять оперативное управ-
ление денежными потоками и акценти-
ровать внимание на поиске наиболее 
оптимального решения ее задач. 

Наделение государственных органов 
дополнительными полномочиями при 
реализации программ вызывает необхо-
димость совершенствования существую-
щей системы финансового контроля. Так, 
при его осуществлении смещается акцент 
с анализа степени освоения бюджетных 
средств на анализ эффективности их 
расходования. Это требует разработки 
соответствующей методической базы, 
включающей показатели, методы и ме-
тодики оценки эффективности расходо-
вания бюджетных средств, алгоритм про-
ведения контрольных мероприятий.

В-третьих, при бюджетировании, 
ориентированном на результаты, уде-
ляется особое внимание эффективности 
реализации государственных программ. 
Она достигается за счет качества разра-
ботки программ, а также установления 
при планировании связи между расхо-

дами и результатами, что выражается 
через систему показателей результатив-
ности.

В ходе анализа ряда государственных 
программ с целью оценки качества их 
разработки автором в отдельных слу-
чаях был выявлен ряд недостатков. На-
пример, не все задачи Государственной 
программы «Образование и молодеж-
ная политика» на 2016–2020 годы под-
креплены комплексом мероприятий, 
обеспечивающих их достижение. Это 
затрудняет построение процесса реа-
лизации государственной программы, 
а также осуществление конт роля за эф-
фективностью расходования выделяе-
мых в рамках программы бюджетных 
средств. 

Также, по мнению автора, недостат-
ком структуры отдельных программ 
можно признать отсутствие информации 
о способах расчета значений целевых 
показателей. Так, в Инструкции о тре-
бованиях к структуре государственной 
программы и содержанию отчетов о ре-
зультатах реализации государственной 
программы, утвержденной постановле-
нием Министерства экономики Респу-
блики Беларусь № 51, закреплена обязан-
ность прилагать к проекту программы 
методику расчета показателей, если она 
разработана с учетом документов, при-
нятых международными организация-
ми [6]. В ином случае методики могут 
не включаться в состав программы. При 
этом не установлена обязанность ука-
зывать на то, что значения показателей 
формируются по данным государствен-
ных статистических наблюдений. Из чис-
ла анализируемых нами программ лишь 
Государственная программа «Здоровье 
народа и демографическая безопасность 
Республики Беларусь» на 2016–2020 годы 
и Государственная программа развития 
фармацевтической промышленности 
Республики Беларусь на 2016–2020 го-
ды отражают способ расчета значений 
показателей результативности. При этом 
показатели отдельных программ носят 
специфический характер, и указывать 
их источник или методику расчета, на 
наш взгляд, было бы полезным, в том 
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числе при проведении контрольных ме-
роприятий.

Как уже было сказано, эффективность 
реализации государственных программ 
обеспечивается наличием системы пока-
зателей результативности. Формирова-
ние на этапе планирования программы 
желаемого результата от ее реализации, 
выраженного в показателях, имеющих 
четко определенную методику расчета и 
плановый уровень значений, а также про-
ведение на этапе реализации программы 
оценки степени достижения результата 
помогают оперативно выявить негатив-
ные тенденции и принять необходимые 
меры по их устранению. 

Совокупность показателей, отражаю-
щих степень достижения целей и задач, 
сегодня содержится в каждой госпро-
грамме, разрабатываемой в Республике 
Беларусь. Также ежегодно утверждается 
комплекс важнейших целевых показа-
телей эффективности деятельности за-
казчиков программ, которые призваны 
стимулировать руководителей государ-
ственных органов к повышению эффек-
тивности выполнения программ [7]. 

В то же время системам целевых по-
казателей государственных программ 
присущ ряд недостатков. В первую оче-
редь, это преобладание показателей, ха-
рактеризующих непосредственные, а не 
конечные результаты. Конечные резуль-
таты отражают изменения в социально-
экономических процессах, вызванные 
реализацией программы. Оценка обще-
ственного эффекта от реализации госу-
дарственных программ невозможна без 
использования показателей конечного 
результата.

Кроме того, совокупность представ-
ленных в государственной программе 
целевых показателей не всегда исчер-
пывающе отражает степень достижения 
той или иной задачи, а в отдельных слу-
чаях абсолютно не выполняет эту функ-
цию.

Так, например, общую цель Государ-
ственной программы «Образование и 
молодежная политика» на 2016–2020 го-
ды, заключающуюся в повышении каче-
ства, доступности образования, его соот-

ветствия потребностям инновационной 
экономики предлагается оценить таким 
показателем, как позиция Республики 
Беларусь в рейтинге стран по индексу 
человеческого развития (индекс уровня 
образования). По мнению автора, оцен-
ка должна осуществляться на основе 
сформированного национальными экс-
пертами показателя, не содержащего 
допущений, призванных сгладить раз-
ницу между странами. Также он должен 
отражать непосредственно качество об-
разования через степень удовлетворения 
потребностей экономики, нацеленной на 
инновационное развитие, соответствую-
щими кадрами. 

При анализе поставленной подпро-
граммой 4 «Развитие системы профес-
сионально-технического и среднего 
специального образования» задачи 
приведения объемов и структуры под-
готовки рабочих, служащих и специали-
стов в учреждениях профессионально-
технического и среднего специального 
образования в соответствие с потребно-
стями экономики, развитием ее высоко-
технологичных отраслей [8] и отражаю-
щего ее выполнение показателя можно 
обнаружить полное несоответствие. Оче-
видно, что выполнение данной задачи не 
может характеризоваться количеством 
выпускников, так как они не будут га-
рантированно востребованы на рынке 
труда, в чем и заключается основная суть 
выполнения задачи. 

В подпрограмме 8 «Развитие системы 
дополнительного образования детей и 
молодежи» показатель «Охват детей и 
молодежи дополнительным образова-
нием» отражает степень выполнения 
задачи «Обеспечение доступности, каче-
ства и эффективности дополнительно-
го образования детей и молодежи» [8]. 
Очевидно, что данный показатель лишь 
частично выполняет свою функцию, не 
отражая качество и эффективность об-
разования.

При анализе Государственной про-
граммы «Здоровье народа и демографи-
ческая безопасность Республики Бела-
русь» на 2016–2020 годы были выявлены 
следующие недостатки:
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1. Не разработаны показатели, отра-
жающие степень выполнения таких за-
дач, как «развитие системы поддержки 
семей с детьми и улучшение условий их 
жизнедеятельности, укрепление институ-
та семьи», «обеспечение прав и законных 
интересов детей», «обеспечение проведе-
ния мониторинга состояния здоровья на-
селения посредством создания единого 
информационного пространства здраво-
охранения Республики Беларусь».

2. Отдельные показатели не в полной 
мере отражают реализацию задачи. Так, 
в подпрограмме 2 «Профилактика и конт-
роль неинфекционных заболеваний» за-
дача «Обеспечение профилактики неин-
фекционных заболеваний на протяжении 
всего жизненного цикла посредством 
всеобщего и доступного охвата населе-
ния услугами первичной медицинской 
помощи» оценивается показателем «До-
ля врачей, работающих по принципу вра-
ча общей практики, в общем количестве 
врачей, работающих в системе оказания 
первичной медицинской помощи», ко-
торый лишь частично отражает ее вы-
полнение. Показатель «Миграционный 
прирост» отражает степень реализации 
трех задач Подпрограммы 6 «Внешняя 
миграция». В целом он способен отразить 
их выполнение в совокупности, однако 
он не позволяет провести более деталь-
ную оценку и выявить степень реализа-
ции каждой из задач в отдельности [9]. 

При условии, что современная мето-
дика оценки эффективности реализации 
государственной программы основана на 
анализе степени достижения плановых 
значений сводных целевых и целевых по-
казателей, установленных программой, 
отсутствие взаимозависимости задачи 
и показателей является основанием для 
признания результатов такой оценки не-
объективными, недостаточно аргумен-
тированными.

Следует заметить, что в Республике 
Беларусь разработаны законодательно 
закрепленные требования к показате-
лям, которые призваны повысить их ка-
чество. В то же время нормы, которые 
нашли отражение в законодательстве, не 
всегда выполняются на практике.

Так, Инструкцией о требованиях к 
структуре государственной программы 
и содержанию отчетов о результатах 
реализации государственной програм-
мы, утвержденной постановлением 
Министерства экономики Республики 
Беларусь № 51, определено, что пока-
затели результативности реализации 
программы должны быть адекватными. 
Адекватность означает их способность 
отражать прогресс в достижении цели 
или решении задачи, а также охваты-
вать все аспекты степени достижения 
цели или решения задачи программы 
(подпрограммы) [6].

Среди проанализированных на-
ми лишь в Государственной програм-
ме развития фармацевтической про-
мышленности Республики Беларусь на 
2016–2020 годы нет нарушений адекват-
ности показателей. В остальных выявле-
ны следующие несоответствия данному 
требованию:
	Показатели лишь частично отражают 

достижение цели либо задачи. 
	Для оценки степени реализации за-

дачи разработаны только показатели 
конечного эффекта, но нет показате-
лей непосредственного результата. 
Это формирует общее представление 
о достижении общегосударствен-
ной цели, но не способно отразить 
степень реализации конкретной  
задачи. 

	В программе используются показа-
тели, значение которых в высокой 
степени зависит от внешних фак-
торов. Оценка степени реализации 
задачи по такому показателю необъ-
ективна. Например, в программе 
«Здоровье народа и демографиче-
ская безопасность Республики Бе-
ларусь» на 2016–2020 годы, подпро-
грамме 1 «Семья и детство» установ-
ленные задачи предлагается оценить 
такими показателями конечного эф-
фекта, как:

 – суммарный коэффициент рождае-
мости;

 – коэффициент младенческой смерт-
ности;

 – детская смертность.
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	При разработке значений показате-
лей результативности программ не 
берется в расчет влияние временных 
лагов. Так, оценка хода реализации 
государственных программ учитыва-
ет значения показателей, сформиро-
ванных за год, в который реализовы-
вались соответствующие мероприя-
тия программы. Однако в отдельных 
случаях результат формируется через 
промежуток времени после проведе-
ния мероприятия и осуществления 
финансирования, поэтому учитывать 
временной лаг необходимо. Если, 
например, в отчетном году введено 
дополнительное пособие на рожде-
ние ребенка, то влияние этой меры 
на значение показателя результа-
тивности может быть сформирова-
но лишь через временной проме- 
жуток.
Такой критерий, как объективность, 

который означает, что ухудшение реаль-
ного положения дел не может сопрово-
ждаться улучшением отчетных значений 
показателей, также не всегда характе-
ризует показатели анализируемых про-
грамм. В Государственной программе о 
социальной защите и содействии заня-
тости населения на 2016–2020 годы по-
ставлена задача по улучшению условий 
и охраны труда работающих, снижению 
производственного травматизма и про-
фессиональной заболеваемости [10]. Ее 
выполнение предлагается оценивать 
такими показателями, как «Удельный 
вес рабочих мест с вредными и (или) 
опасными условиями труда в общем 
количестве рабочих мест в организа-
циях» и «Уровень производственного 
травматизма со смертельным исходом». 
Однако применение их в совокупности 
может привести к умышленному зани-
жению значения первого показателя 
путем введения новых норм вредности 
(более высоких). При этом второй по-
казатель отражает частоту летального 
исхода, а не заболеваемости. Поскольку 
профессиональная заболеваемость при 
таком подходе не учитывается, то искус-
ственное сокращение мест с вредными 
условиями труда не окажет негативного 

воздействия на общий уровень эффек-
тивности программы.

Не всегда соблюдается и требование 
своевременности. Отчет о ходе реализа-
ции программ формируется до 20 февра-
ля года, следующего за отчетным. При 
этом сбор сведений Национальным 
статистическим комитетом может осу-
ществляется в более поздние сроки. Так, 
например, данные о естественном дви-
жении населения и коэффициент мла-
денческой смертности формируются до 
29 марта года, следующего за отчетным 
[11].

Таким образом, разработанные в на-
стоящее время системы показателей эф-
фективности реализации государствен-
ных программ не могут обеспечить отра-
жение ее реально сложившегося уровня, 
что ставит под сомнение достоверность 
результатов оценки эффективности.

Оценка эффективности реализации 
государственных программ осуществля-
ется на основе специфических методик, 
разработанных для каждой программы 
индивидуально.

Указом Президента Республики Бела-
русь от 25 июля 2016 года № 289 «О по-
рядке формирования, финансирования, 
выполнения и оценки эффективности 
реализации государственных программ» 
определены общие требования к содер-
жанию методики оценки эффективно-
сти реализации госпрограмм, не полу-
чившие, тем не менее, окончательного 
внедрения в практику. В ходе анализа 
нами не выявлено нарушений такого 
требования, как включение в методику 
расчета степени освоения выделяемых 
на реализацию программы финансо-
вых ресурсов, а также анализа степени 
достижения (недостижения) значений 
целевых показателей и сводных целевых 
показателей.

В то же время требование к методи-
ке оценки, выраженное в обязательно-
сти определения влияния результатов 
каждой подпрограммы на достижение 
цели программы, выполняется не всег-
да. Эффективность таких программ, как 
Государственная программа развития 
фармацевтической промышленности 
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Республики Беларусь на 2016–2020 годы, 
Государственная программа «Культура 
Беларуси» на 2016–2020 годы и др., оце-
нивается без учета степени реализации 
каждой входящей в них подпрограммы 
[12; 13]. 

Также следует отметить, что данная 
норма предполагает необходимость 
определения качества и степени влия-
ния подпрограммы на достижение ко-
нечной цели программы. Существующие 
методики в лучшем случае включают в 
расчет конечного показателя эффектив-
ности показатель степени реализации 
подпрограммы, при этом не осуществля-
ется оценка качества влияния каждой 
подпрограммы на достижение конечной 
цели. 

В целом анализ существующих ме-
тодик позволил выявить следующую 
закономерность. Все методики оценки 
эффективности реализации программ 
заключаются в расчете итогового пока-
зателя эффективности, формируемого 
путем сопоставления степени достиже-
ния планового значения сводных целе-
вых показателей и степени освоения 
финансовых ресурсов, выделяемых на 
реализацию госпрограммы.

В то же время существуют значитель-
ные отличия, присущие каждой методи-
ке, наличие которых не всегда можно 
объяснить объективными причинами. 
Выявлена следующая специфика:

1. Одни методики включают оценку 
степени реализации каждой задачи под-
программы, другие предполагают оценку 
эффективности реализации всей подпро-
граммы. Первый вариант, на наш взгляд, 
улучшает качество рекомендаций по по-
вышению эффективности.

 2. Некоторые методики основываются 
на расчете конечного показателя эффек-
тивности, при котором не учитывается 
степень реализации задач подпрограмм. 
Они определяют уровень эффективности 
реализации госпрограммы как отноше-
ние степени достижения цели програм-
мы (через сводные целевые показатели) 
и степени освоения финансирования. 
В этих случаях степень реализации под-
программ не учитывается.

В отдельных методиках при расчете 
конечного показателя эффективности 
не используется информация о степе-
ни реализации цели программы. Полу-
чается, что эффективность программы 
может определяться без учета степени 
достижения сводных целевых показа-
телей. 

 Как видно, наблюдается умышлен-
ное искажение методик. Исключение из 
расчета итогового показателя эффектив-
ности реализации программы степени 
достижения ее цели либо задач призва-
но завысить реально сложившийся уро-
вень данного показателя. Унификация 
методик (этот процесс сейчас идет в 
зарубежных странах, в том числе Рос-
сии, Казахстане) будет препятствовать 
искусственному завышению показате-
ля степени эффективности реализации 
программы.

В ходе исследования выявлено, что 
финансирование программных расходов 
осуществляется с соблюдением принци-
пов БОР, это выражается в:

– усилении связи государственных 
расходов с основными направлениями 
социально-экономического развития 
Республики Беларусь – это способствует 
правильному выбору приоритетов рас-
ходной политики;

– внедрении в бюджетный процесс 
системы показателей результативности 
и эффективности;

– расширении самостоятельности 
участников бюджетного процесса в 
управлении бюджетными потоками и 
принятии управленческих решений за 
счет отказа от тотальной постатейной 
детализации расходов, направленных 
на осуществление мероприятий про-
грамм.

Современные нормы программного 
бюджетирования в Беларуси создали ба-
зу для перехода к более эффективному 
расходованию бюджетных ресурсов, од-
нако существуют факторы, снижающие 
эффективность и тормозящие развитие 
контроля за эффективностью программ-
ных расходов. К ним относятся неполная 
проработанность задач государственных 
программ и соответствующих им ком-
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плексов мероприятий, а также недо-
статки, присущие системе показателей 
результативности государственных про-
грамм, в частности несоответствие раз-
работанных показателей требованиям 
адекватности, объективности, своевре-
менности. 

Требования к содержанию методик 
оценки эффективности реализации го-
сударственных программ имеют огра-
ниченный состав и на практике выпол-
няются частично. Также не закреплена 
законодательно обязанность отражать 
в составе программы методики расчета 
и источники формирования значений 
целевых показателей госпрограмм. Ука-
занные обстоятельства, на наш взгляд, 
снижают объективность оценки эффек-
тивности программных расходов, что 
требует доработки соответствующих 
законодательных актов.

Ввиду наделения участников бюд-
жетного процесса большей свободой в 
процессе управления денежными сред-
ствами, выделяемыми на финансирова-
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ние программ, назрела необходимость 
совершенствования методов финансо-
вого контроля. 

Выявленные недостатки определяют 
необходимость:

– законодательно закрепить методи-
ческие рекомендации по построению 
системы целевых (сводных целевых) по-
казателей. Такая система должна состо-
ять из показателей непосредственных и 
конечных результатов, показателей, при 
необходимости скорректированных на 
временной лаг, и др.;

– обеспечить более полный анализ 
целей, задач, целевых показателей госу-
дарственных программ;

– создать унифицированную методику 
и инструментарий оценки общественно-
го эффекта, формируемого в результате 
реализации программы. Таким образом, 
будет исключена возможность искаже-
ния итогового уровня эффективности 
реализации государственной программы 
и качество мониторинга эффективности 
повысится.

Статья поступила 
в редакцию 27.07.2018 г.


