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НЕКОТОРЫЕ АСПЕКТЫ ПРИМЕНЕНИЯ 
ПРОГРАММНО-ЦЕЛЕВОГО МЕТОДА 
ПЛАНИРОВАНИЯ И УПРАВЛЕНИЯ СОЦИ-
АЛЬНО-ЭКОНОМИЧЕСКИМ РАЗВИТИЕМ 
Статья посвящена проблеме совершенствования программно-целевого метода как инструмента планирования на государ-
ственном и муниципальном уровнях.
The article is devoted to the development of program-target method as a means of planning at the state and municipal levels.
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Программно-целевойметод внастоящеевремя становится
важнейшим инструментом планирования и управления
социально-экономическимразвитиемнагосударственном

имуниципальномуровне.Виерархииплановыхдокументовцеле-
выепрограммыиграютрольмеханизмовпрактическойреализации
стратегий развития в среднесрочнойперспективе (какправило,
3–5лет).Стратегия,основываясьнаанализеосновныхтрендови
вызовов,атакжевнутреннихвозможностейивнешнихусловий,
показываетосновныевекторыиопределяетрольвсехсубъектов
развития,средикоторыхорганыгосударственнойвласти(ОГВ)и
органыместногосамоуправления(ОМС)являютсяоднимиизрав-
ноправныхучастников.Целевыепрограммыкакинструментреа-
лизациистратегиивсреднесрочномпериодеопределяюттотнабор
действий,которыеОГВиОМСдолжныреализоватьврамкахсвоих
полномочийивозможностей.
В России происходят процессы совершенствования системы

стратегического планирования, подтверждением чему являются
майские указы президента РФ1.Ключевой идеей выстраивания
системыстратегическогопланированиянавсехуровняхуправления
социально-экономическимразвитиемявляетсяпостепенныйпере-
ходнатакназываемый«программныйбюджет».Всоответствиис
нимосновнаячастьбюджетныхрасходовбудетосуществлятьсяв
рамкахреализациицелевыхпрограммдляконсолидацииресурсов
государства (муниципалитетов) длядостиженияпоставленныхв
ихстратегическихдокументахцелей.Такимобразом,программно-
целевой метод планирования должен в скором времени стать
основнойметодологическойосновойгосударственногоимуници-
пальногоуправления.Методологияиподходыкформированию
стратегическихдокументовразличногоуровнякнастоящемувре-
менидостаточноглубокоиполноразработанывнашейстранеиза
рубежом2.
Приэтом,какотмечаютмногиеисследователи,программно-

1УказПрезидентаРФот07.05.2012№601«Обосновныхнаправленияхсовер-
шенствованиясистемыгосударственногоуправления»;УказПрезидентаРФот
07.05.2012№596«Одолгосрочнойгосударственнойэкономическойполитике».

2ЛапыгинД.Ю.Методическоеобеспечениепроцессаразработкипланастра-
тегическогоразвитиярегиона//МенеджментвРоссииизарубежом,2005,№6;
БоуменК.Стратегиянапрактике.–СПб.:Питер,2003;ГранбергА.Г.Основы
региональнойэкономики:учебникдлявузов.–М.:ИДГУВШЭ,2004.
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целевойметод(ПЦМ),несмотрянаего
несомненныепреимуществаиактивное
использование, до сих пор сохраняет
ряд серьезныхнедостатков.Некоторые
из них, на наш взгляд, существенно
снижают эффективность примене-
нияПЦМ в практике планирования и
управления региональнымиимуници-
пальными социально-экономическими
системами1. Более того, программно-
целевоепланированиедостаточночасто
используется для совершенствования
самих систем управления, а не для
решенияреальныхпроблемсоциально-
экономического развития, стоящих
передОГВиОМС.
Целью настоящей работы является

обсуждениевозможныхподходовксовер-
шенствованиюнекоторыхаспектовфор-
мирования и реализации целевых про-
грамм.Нанашвзгляд,кчислунаиболее
существенныхнедостатковпрограммно-
целевогометоданеобходимоотнестисле-
дующее.
1. До настоящего времени не удалось

сформироватьотносительноунифициро-
ванную системуметодических подходов
иалгоритмов,описывающуюэтапыраз-
работкиисодержаниеосновныхкомпо-
нентовцелевыхпрограмм,преждевсего,
вследствие того,чтоспектрпроблем,на
решениекоторыхонинаправлены,весьма
широкимногообразен.
2.Многиеисследователиотмечаютот-

сутствие адекватныхметодик текущейи
итоговойоценкиэффективностиреали-
зациипрограмм, чтообусловлено слож-
ностьюпостроения адекватной системы
целевых показателей, формирования
внутренней логической взаимосвязи
междуцелями,задачами,мероприятиями
и целевыми показателями программ, а
такжеразработкиврамкахсистемыпро-
граммныхмероприятиймерреагирования
навозможныериски.
Следствием этих двух обстоятельств,

в конечном итоге, является низкая сте-
пеньадаптивностипрограммквозникаю-
щимвпроцессеихреализациивнешним
условиям, что обусловливает необходи-

1 Райзенберг Б.А., Лобко А.Г. Программно-
целевое планирование и управление : учебник.
– М. : ИНФРА-М, 2002; Курдюшкина Н.А.,
Коваленко Е.Г. Эффективность программно-
целевогометодавуправлениирегионом//http://
sisupr.mrsu.ru/20111/PDF/Kurdyushkina.pdf

мостьвнесенияизмененийвпрограммыв
режимеоперативногоуправления.
Какизвестно,сущностьюпрограммно-

целевогометодапланированияявляется
описаниевзаимосвязаннойсистемыдей-
ствийдлядостиженияпоставленнойцели,
т.е.реализациялогическойцепочки:цель
пути способы ресурсы.
Рассмотрим некоторые характерные

проблемы,возникающиеприреализации
даннойлогическойцепочкинаэтапераз-
работкипрограммы.
Формулированиецелинекакобобщен-

ногорезультатапрограммы,акакнекоего
процесса («развитие», «совершенство-
вание» и т.п.) определение задач про-
граммынекакобобщенногонаборадей-
ствий–путей, необходимых для дости-
женияцели,акакнекоторыхпожеланий
иустремлений(«расширить»,«углубить»
ит.п.)являютсятипичнымиметодологи-
ческимиошибкамиприразработкепро-
грамм, обсуждение которых выходит за
рамкиданнойработы.
Отметим лишь, что число задач про-

граммыL,нанашвзгляд,недолжнопре-
вышать5–7,иначесуществуетопасность
подмены задачконкретнымимероприя-
тиями.Логикапостроениясистемызадач
должнасдостаточнойочевидностьюсви-
детельствовать, что их решение может
привести к достижению поставленной
цели.
Приреализацииэтапов«цели пути»

разработки программы выбор состава
целевыхпоказателей,спомощьюкоторых
можностойилиинойстепеньюдетали-
зациичисленноохарактеризоватьнаме-
ченнуюцель,являетсяоднойизнаиболее
важныхисложныхпроблем,отрешения
которойвомногом зависит успешность
последующейреализациипрограммы.
Ксожалению,достаточночастовкаче-

стве целевых выбираются показатели,
оценивающиеисключительнорезультаты
выполнения мероприятий программы,
т.е. количественные характеристики
деятельностиисполнителя,анестепень
достижения поставленной цели или
изменениесостоянияпроблемнойобла-
стиврезультатевыполненияпрограммы.
Целевыепоказателипрограммы,нанаш

взгляд, должны количественно харак-
теризовать ход еереализации,отражать
последовательное решение основных
задачидостижениецелейпрограммы,а
также:
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– адекватно отражать специфику раз-
вития конкретной области, проблем и
основных задач, на решение которых
направленареализацияпрограммы;
–бытьнепосредственносвязаннымис

решениемосновныхзадачиреализацией
мероприятийпрограммы;
–иметьобъективныйхарактер,количе-

ственноезначениеиоднозначнуюсодер-
жательнуюинтерпретацию;
–бытьформально (с точки зренияих

расчета)исодержательнонезависимыми
друготдруга;
– рассчитываться по утвержденным

методикам или определяться на основе
данныхгосударственногостатистического
наблюдения.
Числоцелевыхпоказателейпрограммы

N,нанашвзгляд,недолжнопревышать
8–10,авихсоставнедолжнывключаться
показатели,надинамикукоторыхиспол-
нитель программынеможет влиять по-
средством запланированных программ-
ныхмероприятий.
Второйпроблемой,скоторойсталки-

ваются разработчики программ, явля-
ется составление прогнозного плана
динамикицелевыхпоказателейпогодам
реализации программы. Поскольку во
главу угла ПЦМ ставится намеченная
цель,тосметодологическойточкизре-
ниядляразработкитакогопрогнозного
плана необходимо решить обратную
задачу прогнозирования, т.е. ответить
навопрос:что,какиспомощьюкаких
ресурсов необходимо сделать, чтобы
достичьпоставленнойцели?Опытпока-
зывает, что решение обратныхпрогно-
стических задач, как правило, может
быть сведено к задачам математиче-
ского программирования. Очевидно,
чтонапрактикеразработчикипрограмм
такими компетенциями не обладают.
Поэтомупрогнозныйпланпоцелевым
показателямформируетсявлучшемслу-
чаенаосновевыявлениятрендовпред-
ысториииихпродлениянаперспективу
(т.е.решенияпростейшихпрямыхзадач
прогнозирования)или,чтопроисходит
чаще всего, на основе эмпирического
опытаиликаких-либодругихсоображе-
нийзаказчика,разработчикаибудущего
исполнителяпрограммы.Нередкислу-
чаи,когдапрогнозные(плановые)зна-
чения целевых показателей намеренно
занижаются, дабы в дальнейшем избе-
жать невыполнения плана и показать

высокую«эффективность»выполнения
мероприятийпрограммы.
Этап «способы» – это описание кон-

кретных действий, работ, мероприятий,
которыенеобходимореализовать,чтобы
решитьпоставленныезадачи,т.е.достичь
запланированныхзначенийцелевыхпока-
зателей.
Систему программных мероприятий,

на наш взгляд, целесообразно структу-
рироватьпосодержательномупринципу,
формируя программные направления –
комплексыблизкихпосодержаниюмеро-
приятий,конкретизациякоторыхможет
быть произведена либо в рамках самого
программного документа (идеальная
ситуация),есличислопланируемыхмеро-
приятийнебольшое,либовпроцессеопе-
ративногоуправленияреализациейпро-
граммыприсоставлениигодовогоплана
мероприятий.
Несмотря на внедрение в бюджетный

процесс практики формирования трех-
летнего бюджета, реальное формиро-
вание и расходование бюджетов проис-
ходитврамкаходногофинансовогогода,
а реализация программ осуществляется
на основе годовых планов реализации.
Следовательно,пригодовомпланирова-
нии отдельные мероприятия (работы),
входящие в обозначенныенаправления,
могутбытьконкретизированыиуточнены
какпосодержанию,такипоресурсам.
Такой подход к структурированию

системы программных мероприятий, с
однойстороны,обеспечиваетболеевысо-
кую степень адаптивности программ к
изменяющимся внешним и внутренним
условиям,асдругой–расширяетвозмож-
ностисвоевременногопринятияадекват-
ныхуправленческихрешенийвпроцессе
реализациипрограмм.
Система программных мероприятий

должнаобладатьследующимиосновными
характеристиками:
– каждое направление (мероприятие)

можетбытьчеткооцененосточкизрения
необходимыхдляеговыполненияресур-
сов;
–числонаправленийпрограммыMне

должнопревышатьчислозадач;
–скаждойзадачейпрограммыдолжно

бытьсодержательносвязанохотябыодно
направление;
– реализация каждого направления

программыдолжнавлиятьнадостижение
хотябыодногоцелевогопоказателя.
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Третьей,неменееважнойзадачейпри
разработке программы является уста-
новление содержательной взаимосвязи
междуцелью, задачами,мероприятиями
ицелевымипоказателями,необходимое
для выстраивания внутренней логики
программы и проведения последую-
щей оценки эффективности ее реализа-
ции. Однако практика показывает, что
в большинстве случаев системацелевых
показателей, предлагаемых для оценки
эффективностипрограмм,слабосвязана
сфинансовымипараметрамиисодержа-
нием планируемых программных меро-
приятий, вследствие чего проведение
адекватнойоценкиэффективностистано-
витсязатруднительным,аиногда–невоз-
можным.
В практике разработки целевых про-

граммкформированиюсистемыуправ-
ления рисками чаще всего подходят
достаточноформально,указываявкаче-
ствеосновногорискавозможноенедофи-
нансированиемероприятийпрограммы,
авкачествереагированиянанего–либо
сокращениеперечнямероприятий,либо
снижение запланированных значений
целевых показателей. Иногда в нор-
мативных документах, определяющих
порядокразработкицелевыхпрограмм,
требованийкобязательностивключения
раздела с описанием системы реагиро-
ванияна возможные риски реализации
программвообщенет.Рискиреализации
программыцелесообразногруппировать
вдвекатегории:
1)управляемые,т.е.такиериски,влия-

ние которых возможнополностьюпре-
одолеть за счет организационных мер
исполнителя и финансовых ресурсов,
предусмотренных для реализации про-
граммы, т.е. без внесения изменений в
программу;
2) частично управляемые, т.е. риски,

снижениевлияниякоторыхвозможнов
рамках организационныхмерисполни-
теляифинансовыхресурсов,предусмо-
тренных для реализации программы,
однако для полного их преодоления
необходимо либо привлечение допол-
нительных финансовых ресурсов, либо
изменение содержания программных
мероприятий.
Остановимся на последнем элементе

логическойцепочкиПЦМ–«средства».
Очевидно, что основным ресурсом для
реализациицелевыхпрограммявляется

финансирование. Как правило, разра-
ботчик (онже часто и будущий испол-
нитель)программы, готовяфинансово-
экономическое обоснование необходи-
мых расходов, руководствуется опытом
реализации подобных мероприятий в
прошлыепериодысучетомсреднестати-
стических прогнозов дефляторов цен и
предельныхлимитовбюджетногофинан-
сирования, которые соответствующий
финансовый орган рассчитывает зара-
нее.Однаковысокаястепеньнеопреде-
ленности прогнозируемых бюджетных
параметров,возможностейпривлечения
финансированияиздругихисточников,
атакжеобщаянестабильностьэкономи-
ческой системы страны в сочетании со
слабойпроработанностьюсистемыпро-
граммных мероприятий существенно
влияютнакачествоподготовкибюджета
программы.
 Действующие в настоящее время

методики оценки эффективности реа-
лизации целевых программ основаны
на сравнении фактически полученных
результатов и соответствующих запла-
нированных значений, где за плановые
принимаются целевые и финансовые
параметрыдействующейнаконецотчет-
ногопериодаредакциипрограммы.При
этомоценкаэффективностипрограммы
темвыше,чемвбольшейстепенипере-
выполнены запланированные значения
целевых показателей и «сэкономлены»
предусмотренные планом бюджетные
средства.Нанашвзгляд,экономияпер-
воначально запланированных расходов
бюджета, конечно же, должна привет-
ствоваться,нодоопределенногопредела,
когдаполучаемыефинансовые«резервы»
являютсярезультатомизначальнозавы-
шенныхобъемовреальнотребуемогодля
реализациипрограммыфинансирования.
Вместе с этим перевыполнение значе-
нийцелевыхпоказателейтакжедолжно
приветствоваться,однакоэтонедолжно
быть следствием изначально занижен-
ных целевых параметров программы.
Подобныеситуациичащевсеговызваны
нетолькопросчетамипланирования,но
иногдаинамереннымзавышениемобъ-
емафинансирования.
 Следует отметить, что до сих пор в

практике среднесрочного планирова-
ния и реализации целевых программ
не используются формализованные
инструменты оценки вносимых (и впо-
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следствии утверждаемых соответствую-
щиминормативно-правовымиактами)в
процессереализациипрограммизмене-
ний.хотя,какпоказываетопытавтора,
в течение даже одного года реализации
некоторыепрограммыпретерпевают до
5–10существенныхизменений.Действие
юридическогопринципа: «законобрат-
ной силы не имеет» дает возможность
«забыть» о том, в каком первоначаль-
номвидепредставляласьпрограмма,по-
сколькукаждоепоследующееизменение
планов вносится в текущую редакцию
документа.Очевидно,чтотакаяситуация
можетотразитьсяинаконечныхрезуль-
татахпрограммы.Болеетого,достаточно
часто реально полученный по итогам
годарезультатвышеплановыхзначений
последнейредакциипрограммы,чтопри
оценкеэффективностиреализациипро-
граммыдаетоснования,закрывглазана
расхождение с первоначальным вари-
антомпрограммы, сделатьформальный
вывод, что программа в текущем году
реализованадостаточноэффективно.По

мнениюавтора,нетолькочисловнесен-
ных в процессе реализации программы
изменений, но и расхождение между
первоначальным вариантомпрограммы
и ее действующей на конец отчетного
периодаредакциейявляютсяотражением
качествапланированияидолжныучиты-
ватьсяприобщейоценкеэффективности
деятельностиразработчика/исполнителя
программы.Такимобразом,необходима
относительно универсальная методика
оценкивносимыхвпроцессереализации
программыизменений,результатыкото-
рых могли бы быть учтены при общей
оценкекачествапланированияиэффек-
тивностиреализациипрограмм.

Статья подготовлена в рамках проекта 
«Политическая модернизация российских регионов, 
вызовы и риски». Соглашение от 26.07.2012 г.  
№ 14.B37.21.0282. Министерство образования 
и науки РФ, Иркутский государственный уни-
верситет: «Программа стратегического разви- 
тия». Проект Р222-МИ-002.


