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НАПРАВЛЕНИЯ И ИНСТРУМЕНТЫ  СОВЕРШ ЕНСТВОВАНИЯ

Аннотация:  целью статьи является определение основных направлений совершенство
вания программно-целевого управления в регионах России. Установлено, что в теоретиче
ском аспекте особенности программно-целевого управления раскрыты не в полной мере. 
Это обусловливает, в значительной мере, недостатки в его практическом применении.

В результате критического анализа теоретических источников в статье сделаны 
выводы о совокупности функций программно-целевого управления в регионе, сформулиро
ваны три важнейших направления его совершенствования: целевое, институциональное, 
организационное. В составе данных направлений установлены их основные компоненты.
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аспекты программно-целевого управления, организационное совершенствование программ
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PROGRAM GOALS MANAGEMENT OF SOCIAL AND ECONOMIC 
DEVELOPMENT OF THE REGION —  THE DIRECTIONS AND  

INSTRUMENTS OF IMPROVEMENT

Summary:  the purpose of article is definition of the main directions of improvement of pro
gram goals management in regions of Russia. It is established that in theoretical aspect features 
of program goals management are revealed not fully. It causes, considerably, shortcomings of its 
practical application.

3s a result of the critical analysis of theoretical sources in article conclusions are drawn on set 
of functions of program goals management in the region, three major directions of his improve
ment are formulated: target, institutional, organizational. 3s a part of this directions their main 
components are installed.

Keywords:  region, program goals management, institutional aspects of program goals man
agement, organizational improvement of program goals management.

Введение длительного времени предметом исследо-
Программно-целевое управление со- вания отечественных и зарубежных ис-

циально-экономическими системами раз- следователей [1, 2, 3].
личных уровней является на протяжении
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Этой проблеме уделяют внимание 

и многие исследователи — регионалисты. 
Его перспективность отмечают О. Куз
нецова, В. Лексин, А. Швецов и др. [4, 5].
В. Плотников и Г. Федотова считают, что 
его необходимо рассматривать как управ
ление на системной основе, ориентирован
ное на достижение конкретного конечного 
результата в решении определенной про
блемы, в развитии той или иной сферы или 
региона и в заранее установленные сроки 
[6, с. 3].

Ю. Шедько пишет, что программно-це
левой метод позволяет решать фундамен
тальные задачи социально-экономического 
развития социально-экономических систем 
макро- и мезо- уровней: совершенствование 
территориальных пропорций, сближение 
уровней развития административно-тер
риториальных образований, эффективное 
функционирование рынка [7].

Б. Мозголин определяет программно
целевое управление как метод управле
ния, предполагающий достижение кон
кретного результата в соответствии с ло
гикой поэтапных действий: построение 
дерева целей, разработка исполняющей 
программы, механизма ее реализации, 
мониторинга, оценки, корректировки [8]. 
Общий контекст работы позволяет утверж
дать, что рекомендации авторов в боль
шей степени ориентированы на стратеги
ческое управление, нежели на программ
но-целевое.

По мнению Б. Райзберга и А. Лобко, про
граммно-целевое управление в широком 
смысле слова, представляет собой способ 
решения крупных и сложных проблем по
средством выработки и проведения систе
мы программных мер, ориентированных на 
цели, достижение которых обеспечивает ре
шение возникших проблем [9].

С. Сычанина, Р. Шичиях полагают, что 
программно-целевое управление социаль
но-экономическим развитием включает 
следующие элементы: постановку целей; 
разработку мероприятий, направленных 
на достижение целей; обеспечение согла
сования целей и мероприятий; мотивация 
агентов хозяйственной деятельности; кон
троль реализации и ресурсное обеспече
ние программных мер. При помощи про
граммно-целевых методов составляют пла
ны в виде программы, то есть комплекса

задач и мероприятий, объединенных од
ной целью и приуроченных к определен
ным срокам [10].

Организационные и институцио
нальные аспекты программно-целево
го управления

В исследованиях отечественных иссле
дователей, в том числе представляющих во
ронежскую школу, отмечены выраженные 
связи между уровнем социально-экономи
ческого, инновационного развития регио
нов, и предрасположенности органов вла
сти, бизнес-структур к тем или иным про
ектам и программам.

Так, Е. Исаева, Л. Никитина, Ю. Тре- 
щевский отмечают взаимосвязи между 
различными параметрами социально-эко
номических и институциональных подси
стем регионов [11, 12].

В. Майорова, Л. Никитина установили 
прочную взаимосвязь такой институцио
нальной характеристики регионов как «тип 
экономического поведения» (гедонистиче
ский — аскетический) с уровнем производ
ства добавленной стоимости [13]; сформули
ровали требования к формированию и ин
струментам реализации связанных с ними 
стратегий социально-экономического раз
вития регионов [14].

М. Литовкин с соавторами, продолжая 
исследования о влиянии типов экономиче
ского поведения на социально-экономиче
ские процессы в регионах страны, установи
ли тесную зависимость между ними (типа
ми поведения) и уровнем инновационного 
развития административно-территориаль
ных образований [15].

В работах М. Табачниковой определены 
различия во взглядах социальных групп 
Воронежской области на возможности, угро
зы социально-экономическому развитию ре
гиона и перспективы различных проектов 
с участием органов власти и бизнеса [16].

В этой связи необходимо обратить вни
мание на институциональные аспекты про
граммно-целевого управления в регионах.

О. Алексеева пишет, что программы, ре
ализуемые в дотационных регионах, доля 
регионального и местных бюджетов в фи
нансировании программ обычно невели
ка — от 5 % до 30 %. Поэтому наибольшая 
доля финансирования программных меро
приятий приходится на внебюджетные ис
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точники [17]. Понятно, что в этих условиях 
необходимо обоснованный выбор таких ис
точников, использование которых позволя
ет решить и общерегиональные, и частные 
проблемы инвесторов.

О. Высоцкая считает ключевыми про
блемами разработки и реализации целевых 
программ: нечеткость нормативно-правовой 
базы, определяющей порядок их разработ
ки и внедрения на разных уровнях власти 
управления; слабую увязку предусмотрен
ных мероприятий в программах различно
го уровня и функциональной направлен
ности; отсутствие методологической базы; 
отсутствие унифицированной системы по
казателей для оценки уровня достижения 
целей [18].

В. Третьякова применительно к необхо
димости использовать программно-целевой 
метод управления отмечает, что важно учи
тывать тип страны, сформировавшийся на 
основе относительно устойчивого комплек
са ее условий и особенностей развития [19]. 
Заметим, что, данное требование является 
универсальным и не ограничивается стра
новым уровнем. Не в меньшей степени это 
имеет значение для регионов, их террито
риальных и функциональных подсистем. 
Институциональные особенности регио
нов определяют, в значительной степени, 
направленность программ, состав испол
нителей, систему институциональной ко
ординации.

Исходя из этого, можно предположить, 
что имеет место недостаточность институ
циональной координации в процессе реа
лизации программно-целевого управления 
в регионах. Об этом свидетельствует, в част
ности, распыленность программ по различ
ным сферам деятельности в регионах. Про
граммно-целевой метод предназначен для 
решения наиболее актуальных задач кон
кретного региона, переходу к качественно 
новому состоянию его экономической и со
циальной сферы. В связи с этим важное 
значение имеет выбор конкретных подси
стем региона, в которых будут реализовать
ся программы его развития. В этой связи 
мы разделяем точку зрения С. Сычаниной, 
отмечающей, что чрезмерное количество 
программ приводит к ослаблению контро
ля за их реализацией и распылению ресур
сов. Заметим, что указанный автор относит 
эти недостатки не только к современному,

но и плановому периоду развития россий
ской экономики [10]. Этой же точки зрения 
придерживается В. Третьякова [19, с. 347].

В современных условиях важное значе
ние для реализации программно-целевого 
управления в регионах имеют федеральные 
целевые программы, на что, в частности, 
указывает Ф. Панфилов [20]. О. Алексеева 
пишет, что федеральные целевые програм
мы регионального назначения направлены 
на реализацию общих целей региональной 
политики. Их особая роль в развитии регио
нов заключается в решении стратегических 
задач региональной экономики, ее струк
турной перестройки на основе инвестици
онных процессов [17]. Это положение явля
ется обоснованным с точки зрения общей 
постановки вопроса. Однако, федеральных 
программ много, они являются диверсифи
цированными по целям, объемам ресурсов, 
их использование в любом случае являет
ся необходимым для регионов страны, по
скольку обеспечивает их ресурсами, необ
ходимыми для социально-экономического 
развития в целом. Но это не гарантирует 
выбора наиболее эффективных точек при
ложения ресурсов.

Наиболее важным является технологи
ческий аспект разработки и реализации 
целевых программ. В. Плотников и Г. Фе
дотова справедливо указывают на следу
ющие недостатки современной российской 
практики применения программно-целево
го метода управления социально-экономи
ческим развитием регионов:

— недостаточная обоснованность прио
ритетных положений проектов в плане их 
соответствия стратегическим целям и зада
чам программы;

— необоснованное завышение объе
ма бюджетных заявок на исполнение про
грамм, превышающее возможности финан
сирования из бюджета;

— отсутствие вариантов мероприятий, 
направленных на реализацию программ, 
в соответствии с объемом имеющихся фи
нансовых ресурсов;

— недостаточность контроля за испол
нением региональных программ, особенно 
в части исполнения приоритетных проек
тов федерального, регионального и местно
го уровней [6].

Из указанных недостатков в качестве 
базового положения, предопределяющего
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весь их состав, необходимо особо отметить 
недостаточную обоснованность выбранных 
приоритетов проектов и программ. Для 
устранения данного недостатка принци
пиально важно сформировать четкий ал
горитм. Вполне обоснованным является 
предложение О. Абатурова, рекомендую
щего использовать следующую последова
тельность процедур:

— анализ наиболее важных проблем со
циально-экономического развития;

— формулирование системной совокуп
ности целей и задач, решение которых ис
черпывает проблему;

— определение комплекса мер, направ
ленных на решение проблемы;

— увязка мероприятий во времени;
— «привязка» мероприятий к исполни

телям на основе вариантного анализа и от
бора предпочтительных вариантов;

— определение состава и объема трудо
вых, материальных, информационных, фи
нансовых ресурсов, их источников;

— создание и приведение в действие ор
ганизационно-экономического механизма 
управления системой программных мер [2].

К рекомендациям указанного автора не
обходимо добавить, что для вариативного 
анализа необходима разработка критери
ев предпочтительности вариантов состава 
исполнителей. Заметим, что формирование 
адекватной критериальной базы является 
одним из основных требований к программ
но-целевому методу. Полагаем, что наибо
лее значимым критерием, на основании ко
торого имеет смысл создавать программы 
и необходимый их реализации механизм, 
является активное инициирование заинте
ресованными лицами, предполагающее их 
предварительное участие в формировании 
соответствующего ресурсного обеспечения. 
Можно сказать, что этот аспект программ
но-целевого управления имеет институци
ональный характер.

В ряде исследований отмечается, что ин
струментом программно-целевого управле
ния является целевая программа — сово
купность направлений, действий, увязан
ных в пространстве, времени, содержания, 
ресурсов, исполнителей, ориентированных 
на достижение единой цели в ходе реше
ния масштабной проблемы в обществе [10]. 
Не возражая против необходимости увяз
ки в целевой программе ее пространствен

ных, временных и иных ресурсов, заметим, 
что цель заключается в решении не мас
штабной, а конкретной проблемы, резуль
татом чего является позитивное изменение 
в определенной сфере региона.

Исходя из международной практики 
реализации целевых программ, в научной 
литературе отмечаются, преимуществен
но, цели, связанные с пространственным 
развитием, структурной трансформацией, 
создание высокотехнологичных и экологич
ных рабочих мест, поддержкой малого биз
неса, инновационным развитием (ФРГ, Япо
ния, Великобритания) [19].

В СССР программно-целевой метод 
был использован особенно интенсивно 
в 1976— 1989 годах в процессе планирова
ния и реализации программ «БАМ», «Си
бирь» и ряда других. В этих программах 
в качестве предмета регионального управ
ления рассматривалась территориальная 
проблема, а основной задачей считалась 
увязка интересов развития экономики стра
ны в целом, отраслей, регионов и их функ
циональных подсистем.

О. Клищ утверждает, что программно
целевой метод управления в регионе упро
щает контакты инвестора с региональны
ми органами власти региона, является ос
новой решения региональных проблем, 
повышения конкурентоспособности реги
она [21]. Данное утверждение совершенно 
конкретно в его первой части — действи
тельно, участие в программе органов вла
сти является необходимым для эффектив
ного взаимодействия всех субъектов управ
ления экономическими и социальными 
подсистемами региона. Что касается «повы
шения конкурентоспособности региона», то 
это может быть стратегической целью ре
гиона, но применительно к программно-це
левому методу эта формулировка чрезмер
но общая. Данный пример демонстрирует 
один из недостатков теоретической и мето
дической базы реализации программно-це
левого метода в регионах страны — нечет
кость, количественную неопределенность 
целей. Цель должна быть определенной 
и количественно измеримой.

Высокую значимость программно-целе
вого метода в инновационном развитии от
мечает Т. Литвинова [22]. Действительно, 
эта взаимосвязь — инновационного разви
тия региона и программно-целевого управ
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ления имеет принципиальное значение, по
скольку реализация программ, не содержа
щих инновационных компонентов, не имеет 
смысла и может даже сдерживать экономи
ческое развитие административно-террито
риальных образований.

С. Кохужева отмечает в числе недо
статков применения программно-целево
го управления: недостаточную обоснован
ность проектов программ с позиций форму
лирования стратегических целей и задач; 
завышение объема бюджетных заявок; от
сутствие вариантов в составе планируе
мых мероприятий; низкий уровень кон
троля [23].

Характер целевых программ зависит от 
поставленных задач. В. Третьякова, ссыла
ясь на экономические программы Японии, 
пишет, что они носят индикативный харак
тер, стимулируют развитие новых наукоем
ких отраслей. В программах не определяют
ся показатели производства товаров, орга
ны власти не занимаются регулированием 
производственных процессов [19]. Мы пола
гаем, что данное утверждение не является 
аргументом в пользу исключительно инди
кативного характера программно-целевого 
управления. Цель — производство того или 
иного продукта в конкретном объеме и, тем 
более, прямое управление производствен
ными процессами, в региональных про
граммах не предусматриваются. Для каж
дой программы разрабатываются целевые 
показатели, которые имеют обязательный 
характер. Другой вопрос, что планируемые 
результаты не всегда достигаются. Но, это 
отражает качество их планирования, орга
низации, контроля, а не индикативный ха
рактер самих программ.

В. Коломиец обоснованно отмечает в ка
честве недостатков реализации целевых 
программ в Красноярском крае:

— недостаточное межведомственное 
взаимодействие;

— низкую обеспеченность квалифици
рованными кадрами;

— недостаточность доходной части 
бюджета;

— некорректное планирование [24].
Мы в полном объеме солидарны с мне

нием указанного автора. Отметим, что три 
проблемы из четырех имеют организаци
онный характер и только одна — финан
совый.

Т. Авдеева, Т. Барт, Ю. Коробкова отме
чают, что в процессе программно-целевого 
управления каждый субъект отталкивает
ся от уже известного и созданного ранее ка
чественного состояния своего предмета, ко
торое уже не удовлетворяет постоянно ра
стущим потребностям общества и человека 
[25]. Это обстоятельство важно учитывать 
с позиций установления параметров, кото
рые характеризуют объект, в нашем слу
чае — регион, в необходимой и достаточной 
степени. В ином случае, «качественное со
стояние» будет определено или в недоста
точной степени, или в избыточной. И то, 
и другое создает сложности для формиро
вания инструментария программно-целе
вого управления объектом. В этой связи 
можно утверждать, что программно-целе
вое управление на региональном уровне 
необходимо осуществлять в отношении от
дельных подсистем регионов: секторов, от
раслей, межотраслевых комплексов, от
дельных муниципальных образований, 
иных территориальных и функциональ
ных подсистем.

В отношении региона в целом более це
лесообразным является стратегическое 
управление, не требующее столь высокого 
уровня детализации параметров, как про
граммно-целевое [26].

Заключение
Обобщение вышеизложенного позволя

ет сделать следующие выводы о функциях 
и направлениях совершенствования про
граммно-целевого управления в регионах 
страны.

Основными функциями программно-це
левого управления в регионе являются:

— развитие подсистем, способных обе
спечить системные экономические, соци
альные и институциональные эффекты;

— конкретизация стратегических прио
ритетов, способствующих достижению стра
тегических целей

— концентрация на достижении страте
гических целей необходимых ресурсов;

— мотивация агентов экономической 
деятельности.

Направления совершенствования.
Целевые:
— выбор конкретных подсистем регио

на, в которых будут реализоваться програм
мы его развития;
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— обеспечение направленности про

грамм на объекты (подсистемы) региона, 
обеспечивающие развитие системных эф
фектов;

— обеспечение адекватности постанов
ки целей стратегическим приоритетам ре
гиона (отказ от привлечения ресурсов на 
финансирование текущих работ);

— обеспечение четкости увязки целей 
различных уровней в соответствии с «де
ревом» целей;

— постановка четких, количественно 
измеримых целей;

— связь программ с научно-техниче
ским и инновационным развитием региона.

Институциональные:
— развитие сотрудничества, координа

ции субъектов различной институциональ
но природы;

— повышение степени увязки программ 
с интересами и ценностями институцио
нальных групп;

— обеспечение связи разрабатываемых 
программ с институциональными особен
ностями регионов;

— разработка прозрачной процедуры 
инициирования программ институцио
нальными группами региона.

Организационные:
— четкая увязка целей, задач и инстру

ментов реализации программ;
— повышение связи конкретных про

грамм и механизмов их реализации со стра
тегическими целями региона;

— формирование крупных, количе
ственно ограниченных программ;

— обеспечение увязки мероприятий 
с объемами финансирования из различ
ных источников;

— использование вариативности про
граммных мероприятий;

— устранение разрывов в реализации 
функций управления: планирования, ор
ганизации, контроля, регулирования;

— повышение уровня межведомствен
ного взаимодействия в органах власти, пла
нирующих и реализующих программы.
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