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Жихарев К.Л. 
 
ОЦЕНКА ПРОГРАММ РАЗВИТИЯ МУНИЦИПАЛЬНЫХ  

ОБРАЗОВАНИЙ 

При подготовке данного раздела были использованы материалы Инсти-
тута экономики города и материалы оценки муниципальных комплексных про-
грамм социально-экономического развития Нижнего Новгорода, Ярославля, 
Хабаровска, Чебоксар, Магадана, Перми, Ангарска, Дзержинска, Бора, Арзама-
са и других российских городов. Использовались также результаты выполнения 
многочисленных отраслевых проектов ИЭГ в различных областях муниципаль-
ной экономики и социальной сферы. 
Десятки российских городов сегодня интенсивно осваивают технологии 

программно-целевого метода в управлении, совершенствуют механизмы соз-
дания и выполнения городских целевых программ, живут и развиваются со-
гласно принятым комплексным программам социально-экономического разви-
тия, которые первоначально были одобрены местными органами представи-
тельной власти. Однако при реализации этих программ в лучшем случае при-
бегают к простому контролю за выполнением принятых решений и проведени-
ем намеченных мероприятий. При этом ни ожидаемый, ни полученный эффект 
от выполнения программных действий чаще всего никто не оценивает. Более 
того, городские целевые программы обычно не воспринимаются как инстру-
мент городского развития, а эффективность их выполнения минимальна. В 
большинстве случаев их назначение видится в распределении бюджетных 
средств по отраслевому принципу, а не на выполнение задач городского разви-
тия. 
Таким образом, для российских городов, перешедших на программно-целевой 

метод управления и развития, все более актуальной становится задача освое-
ния важнейшего инструмента управления — оценки муниципальных программ 
и проектов, проводимой на основе мониторинга их реализации. 
Любой серьезный проект подразумевает анализ или оценку его результатов. 

Оценочная деятельность как методический инструмент I управления во многих 
областях начала развиваться в 60-70-х годах, и,  прежде всего - в экономически 
развитых странах. В сферу государственного управления, местного самоуправ-
ления и региональной политики инструментарий оценки был привнесен из сфе-
ры корпоративного управления, где успех любой компании всецело определя-
ется анализом эффективности (прибыльности) ее коммерческих проектов.  
В общеупотребительном значении оценка определяется как суждение о 

ценности (стоимости и значении) и достоинствах объекта оценки. Именно та-
кое определение оценки можно найти в большинстве словарей. Определяя 
оценку как аналитическую дисциплину, можно сказать, что это экспертиза 
программ и проектов, направленная на анализ их качества и произведенного 
ими эффекта, и сравнение этих результатов с определенными критериями. В 
задачи оценки программы входит не только суждение о программе, но и опре-
деление критериев суждения, по которым оцениваются достоинства, ценность, 
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качество, эффективность, значение программы и ее применимость на практи-
ке. 
Сферы применения оценки многочисленны. В практике муниципального 

управления в силу сложности и многоплановости задач нет единой и обще-
признанной методики оценки муниципальных программ. В мировом сообще-
стве оценщиков, принадлежащих к разным управленческим и аналитическим 
школам, пока не сложилось даже единого терминологического поля в темати-
ке мониторинга и оценки проектов. Это вполне объяснимо по нескольким 
причинам. Прежде всего, механизм общественного управления территорией, 
которое осуществляет местное сообщество через делегированные органы, 
весьма сложен. Городские программы призваны формировать процесс развития 
города или отдельных сфер его жизнедеятельности. Кроме того, на развитие 
территории влияет множество внешних факторов, которые необходимо учи-
тывать при анализе и прогнозировании ситуации, и таким образом, сам объект 
исследования (оценки) тоже чрезвычайно сложен. И, наконец, большинство 
муниципальных программ имеют долговременную направленность, что усу-
губляет сложность их реализации и анализа в меняющихся политических и 
экономических условиях. 
Предназначение оценки, таким образом, состоит в том, чтобы выяснить, на-

сколько успешна оцениваемая программа. Но ответить на вопрос «что есть ус-
пех программы?» не так просто, как кажется на первый взгляд. Критерии ус-
пешности программы могут быть самыми разными. Это зависит от того, кто 
заинтересован в проведении оценки, какие результаты хочет получить заказчик 
и как он будет их использовать. Более того, городские комплексные и целевые 
программы столь же разнообразны, как и сами города. Следовательно, цели и 
задачи, которые ставятся перед оценщиками в каждом конкретном случае, то-
же разные. 
Общую же цель проведения оценки муниципальных программ можно оп-

ределить как содействие эффективному социально-экономическому развитию 
городов через совершенствование процедур планирования и управления про-
цессами социально-экономического развития. Внедрение устойчивой системы 
оценки позволяет муниципалитетам обеспечить преемственность своей соци-
ально-экономической политики, сделать оценку стандартной, неотъемлемой 
процедурой в рамках муниципального управления. 
В процессе достижения общей цели оценки решается целый ряд задач. Их 

набор может быть различен. Вот некоторые из них: 
- корректировка содержания программы - уточнение целей и задач, переори-

ентирование программы на достижение реалистичных Результатов и т.д.; 
- активизация работы по выполнению программы - экспертиза эффективно-

сти организации выполнения программы, вовлечение в работу новых испол-
нителей, повышение эффективности сбора данных экспертиза дополнитель-
ных потребностей и т.д.; анализ причин успехов и неудач выполнения про-
граммы; учет ошибок и недостатков программы при разработке других про-
грамм; 

- привлечение внимания общественности к программе; 
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- обеспечение текущего и привлечение дополнительного финансирования; 
- информирование лиц и организаций, принимающих решения; 
- анализ разногласий, возникающих среди исполнителей по ходу реализа-

ции программы. 
Возможны различные формы организации процесса оценки реализации 

программ. В качестве образцов приведем примеры двух муниципальных обра-
зований - Кунгура и Рыбинска. 
Пример 1. Муниципальное образование - город Кунгур (Пермская область). 
Разработана и принята к исполнению «Комплексная программа социально-

экономической стабилизации и последующего развития города Кунгура в ус-
ловиях экономической реформы» (далее - Программа). Как и большинство 
муниципальных программ социально-экономического развития, программа 
развития города Кунгура была ориентирована на среднесрочный период ис-
полнения. Была поставлена задача осваивать программно-целевой подход в 
управлении го-1 родом, упорядочить и систематизировать процесс создания 
городских целевых программ, приступить к формированию системы перспек-
тивного планирования развития города. Таким образом, Программа стала, экс-
периментальной попыткой муниципалитета перейти к перспективному плани-
рованию. Это предопределило как сильные, так и слабые стороны Программы 
развития города. 
С одной стороны, программа стала самостоятельной инновационной попыт-

кой города сформировать стратегию своего развития с помощью программно-
целевого метода управления в условиях перехода к рыночным отношениям. И в 
этом смысле опыт Кунгура стал сугубо прогрессивным и передовым не только в 
Пермской области, но и в России в целом, так как на сегодняшний день лишь 
отдельные российские муниципалитеты осознали необходимость комплексного 
программного планирования в городском управлении. 
С другой стороны, Программа имела скорее «антикризисный», чем стратеги-

ческий характер. Об этом говорит и ее название, и выдвинутая разработчиками 
главная задача Программы - «обеспечение выхода из кризиса и создание усло-
вий для устойчивого саморазвития города в период формирования рыночных 
отношений». Программа нацелена, в первую очередь, на решение оператив-
ных задач, на ликвидацию кризисных ситуаций в отдельных отраслях город-
ской экономики и социальной сферы. Разработчики вовсе не ставили целью 
Программы формирование контуров социально-экономической политики на 
уровне города. Их задачи были менее глубокими: оценка текущей ситуации в 
городе, инвентаризация городских ресурсов, определение главных болевых то-
чек городской экономики и подбор способов скорейшего решения проблем. И 
эти краткосрочные задачи Программа, безусловно, выполняет. 
По истечении первого этапа выполнения Программы возникла не-

обходимость оценить промежуточные результаты проекта, определить, насколь-
ко она успешна и соответствует ли интересам развития Кунгура в стратегиче-
ской перспективе. 
Поэтапные мероприятия по оценке Программы: 
1. По инициативе администрации Пермской области и управы города Кунгу-
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ра было принято решение о проведении оценки Программы социально-
экономического развития города Кунгура. Со стороны управы города Кунгура 
проекту была оказана административная поддержка. Вышло постановление 
главы города Кунгура, в котором работа по оценке комплексной программы 
развития признается приоритетной для сотрудников городской управы. Было 
принято решение о совместной оценке Программы приглашенными эксперта-
ми и специалистами городской управы. Проект по оценке осуществлялся при 
поддержке фонда «Евразия». 

2. В управе города был проведен ряд встреч со специалистами органов мест-
ного самоуправления, совместно было сформулировано задание по оценке, 
разработаны вопросы оценки. 

3. Наличие методики оценки муниципальных программ позволило перейти к 
разработке структуры оценки комплексной программы социально-
экономического развития города Кунгура. Структура оценки была согласована 
с руководителями города. 

4. Были проведены следующие работы по оценке Программы: 
 

- сбор материалов по Программе, статистических и других данных, необ-
ходимых для расчета индикаторов оценки и индикаторов социально-
экономического развития города; 

- интервью со специалистами управы города, депутатами городской думы, 
разработчиками целевых программ; 

- анкетирование членов рабочей группы по вопросам, касающимся проблем 
социально-экономического развития города, организации процесса создания Про-
граммы, оценки результативности выполнения Программы; 

- фокус-группа с участием депутатов городской думы; 
- семинар с участием членов рабочей группы по оценке, ведущих специали-

стов городской управы, депутатов городской думы, представителей админист-
рации Пермской области. 

5. На основе полученных данных по Программе рабочей группой по оценке 
была сформирована база данных для мониторинга и оценки Программы в виде 
соответствующих оценочных форм. Была инициирована работа по инвентариза-
ции выполнения программных мероприятий. 

6. Промежуточные результаты оценки Программы были представлены на за-
седании городской думы, посвященном ходу реализации Программы. По ито-
гам было принято решение о корректировке Программы и создании соответст-
вующей рабочей группы. 

7. В ходе реализации проекта по оценке состоялись контакты с представите-
лями местных СМИ, касающиеся тематики проекта и проблем социально-
экономичес-кого развития города в целом. 

8. В ходе реализации проекта был проведен ряд работ по распространению 
методики оценки в практике муниципального управления. На интернет-
странице фонда «Институт экономики города» был открыт специальный раз-
дел, посвященный оценке муниципальных программ. В журнале «Городское 
управление» состоялась публикация, посвященная методике оценки. 
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9. Представление отчета по оценке Программы. Специалистами управы города 
по согласованию с главой города и депутатами городской думы была разрабо-
тана структура оценки: 
 I. Вопросы оценки: 

1) Соответствует ли содержание программы задачам социально-
экономического развития города? 
Параметры оценки: 
- Логическая схема программы. Качество программирования. 
- Ресурсное обеспечение и административная поддержка. 
2) Насколько эффективен механизм реализации программы? 
Параметры оценки: 
- Управление программой. Мониторинг. 
- Место программы в системе управления городом. 
- Законодательное сопровождение реализации программы. 
- Вовлеченность городского сообщества в процесс реализации программы 
3) Насколько результативны программные действия? 
Параметры оценки: 
- Выполнение плана работ. 
- Экспертиза полученных результатов. 

II. Методы и инструменты для сбора информации 
1) Мониторинг программы. 
2) Изучение документации и аналитических материалов. 
3) Анкетирование. 
4) Фокус-группы. 
5) Интервью. 

 
Основной задачей аудита является проверка и оценка качества выполнения 

мероприятий подпрограмм, реализуемых в рамках комплексной программы раз-
вития муниципального образования, эффективности бюджетных расходов и 
формулирование корректирующих действий на ближайшее будущее. 
Анализ выполнения программных мероприятий проводится на основе опроса 

руководителей подпрограмм и изучения первичных материалов. Поэтому 
важнейшим элементом аудита является опросник, содержащий перечень ос-
новных вопросов и таблиц, адресованных руководителям подпрограмм. Оп-
росник позволяет выполнить программа аудита полностью и единообразно, при 
этом экономно используя рабочее время экспертов. 
При проведении внутреннего аудита программы в качестве внешних экс-

пертов-аудиторов могут быть привлечены члены общественных советов, депу-
таты представительного органа местного самоуправления, научные сотрудни-
ки вузов, специалисты предприятий и] представители общественных органи-
заций. 
Центральным моментом аудита является собеседование экспертов с руково-

дителями и исполнителями подпрограмм. Основой собеседования являются 
заполненные опросные листы и другие плановоочетные и финансовые доку-
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менты. В ходе собеседования выявляются основные причины невыполнения 
мероприятий подпрограмм и обсуждаются меры, необходимые для исправле-
ния ситуации; дается комплексная оценка результативности подпрограммы, ее 
востребованность населением, формируются предложения по корректирую-
щим действиям, корректировке целей и формированию мероприятий подпро-
грамм на следующий год координатору Программы совместно с руководителя-
ми подпрограмм осуществить внутренний аудит подпрограмм. 
Информационно-аналитическим центром администрации был Разработан «По-
рядок проведения внутреннего аудита качества выполнения муниципальной 
Программы комплексного социально-экономического развития Рыбинского му-
ниципального округа», утвержденный первым заместителем главы админист-
рации РМО. 
 Материалы к проведению аудита выполнения Программы, включавшие 
опросные листы с таблицами, были направлены всем Руководителям подпро-
грамм, с которыми была проведена учеба по Их заполнению. 
 Составлен и реализован график проведения собеседований с Учетом того, 
что в них по каждой подпрограмме принимали участие 2-4 эксперта. 
По итогам собеседований составлены аудиторские заключения каждой под-
программе (в единой форме). 
 Главой округа по итогам аудита проведено со всеми руководителями под-
программ заключительное совещание, на котором акцентировалось внимание 
на нерешенных задачах и предложениях по корректировке подпрограмм. 
 По итогам всего цикла работ составлен «Аналитический отчет», Утвер-
жденный главой РМО и РСД, в котором отражены результаты аудита в целом и 
предложения по корректировкам подпрограмм. 
 Составлен график внесения корректировок в содержание программ и ме-
роприятия по их выполнению, в т. ч. объединения некоторых из них. 
В проведении аудита качества выполнения Программы принимали участие 

все подразделения администрации РМО. Определенную трудность представ-
ляло согласование времени проведения собеседований с внешними эксперта-
ми-аудиторами, работавшими в различных организациях. 
Методическое руководство разработкой материалов по проведению аудита 

качества выполнения программы осуществлял координатор Программы. Не-
посредственную организационную работу проводили специалисты планово-
аналитического отдела, что потребовало расширения их функциональных обя-
занностей и полномочий. 
Организационно-информационной базой внедрения стандарта явилась систе-

ма мониторинга реализации программы развития, благодаря которой аудиторы 
могли получить полное представление о ходе и уровне исполнения программ-
ных мероприятий и изменении социально-экономической ситуации в округе. 
Немаловажное значение имело заинтересованное отношение к результатам 

аудита самих руководителей и исполнителей подпрограмм, проявившееся уже 
в ходе аудита. Другими словами, имела место положительная мотивация ру-
ководителей. 
Благоприятным внешним обстоятельством для внедрения стандарта оценки в 
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администрации РМО являлось наличие в городе филиала Российской акаде-
мии качества на базе Рыбинской авиационно-технологической академии, кото-
рая ведет подготовку студентов по специальности «Управление качеством» и 
имеет методические разработки по различным видам аудита качества: аудиту 
системы, аудиту процесса, аудиту продукции. 
Проблемы внедрения стандарта оценки и пути их решения: 
1. На этапе подготовки к проведению аудита программы ощущалось опреде-

ленное непонимание его задач и полезности результатов со стороны руководи-
телей подпрограмм. Такое отношение в большинстве случаев было преодолено в 
ходе собеседований, когда эксперты, вникнув в существо проблем, стали пред-
лагать различные направления улучшения работы и привлечения дополни-
тельных ресурсов. В тех случаях, когда эксперты были недостаточно готовы к 
помощи в решении проблем или руководители подпрограмм изначально не ве-
рили в такую возможность, результаты аудита оказались слабее. 

2. Проблемы организационного характера были связаны с трудностями согла-
сования с группами экспертов графика собеседований по подпрограммам. При 
невозможности собрать всех экспертов подпрограммы одновременно (каждую 
программу анализировали не менее двух внешних экспертов) проводились до-
полнительные индивидуальные встречи. 

3. Особого рода проблема проведения аудита качества выполнения программы 
связана с тем, что эта работа объективно находится на грани с необходимостью 
оценки качества самой программы (подпрограмм).  


