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ВВЕДЕНИЕ 

Федеральная целевая программа (ФЦП) – это инструмент реализации дол-
госрочной государственной политики, который должен служить повышению 
эффективности государственного регулирования различных сфер обществен-
ной деятельности.  

К сожалению, ориентированность программ на перспективу носит услов-
ный характер и не создает значимых ориентиров для хозяйствующих субъек-
тов, так как их финансирование даже на 3–5 лет мало предсказуемо, а сущест-
вующая практика разработки ФЦП не предполагает определения возможных 
вариантов (сценариев) реализации программы в случае изменения условий ее 
финансирования. 

При сокращении расходов по ФЦП отсутствует ясность, какие именно ме-
роприятия являются ключевыми, а какие второстепенными. Также ежегодное 
непредсказуемое изменение финансирования отдельных мероприятий про-
граммы повышает риск нарушения причинно-следственных связей между ни-
ми, что резко снижает программно-целевой потенциал ФЦП. 

В силу множественности целевых программ очень сложно в необходимой 
мере контролировать процессы их формирования и реализации, отсутствует 
система количественных и качественных индикаторов, позволяющих отслежи-
вать изменения и достижения в ходе реализации программ. 

Таким образом, в настоящее время федеральное целевое планирование ну-
ждается в разработке действенных методов управления и контроля. Функцио-
нальный подход к управлению федеральными целевыми программами предпо-
лагает: 

• разработку системы целевых индикаторов и контрольных показате-
лей реализации федеральных целевых программ;  

• формирование содержания федеральных целевых программ, ориен-
тированных на достижение установленных показателей;  

• создание системы мониторинга реализации федеральных целевых 
программ.  

Важнейшим элементом формирования программ и проектов является про-
цесс определения программных целей, их отбор и ранжирование. Цели должны 
быть взаимоувязаны и измеряемы, по ним устанавливаются специальные мет-
рики: целевые индикаторы и контрольные показатели. Это условие придает 
планированию ФЦП конкретный характер и создает возможности эффективно-
го контроля достижения планируемых результатов. 

Содержание программы (состав программных мероприятий) определяется 
задачами по достижению установленных целей и показателей программы. По-
строение механизма реализации целевой программы включает определение со-
става участников программы, их функций, использование существующих инст-
рументов государственного воздействия на развитие социально-экономических 
комплексов, создание системы ресурсного обеспечения и финансирования про-
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граммы. Планирование инструментов программного воздействия и ресурсного 
обеспечения, финансирование программы предусматривает также определение 
соответствующих контрольных показателей. 

Внедрение функциональных методов управления федеральными целевыми 
программами необходимо для эффективного решения следующих задач: 

• правильного определения системы (дерева) целей программы, сис-
темы программных показателей;  

• обеспечения оптимальной структуры целевой программы;  
• создания механизма реализации целей программы – системы            

программных мероприятий;  
• ресурсного обеспечения целевой программы;  
• разработки нормативно-методической и регламентной базы по фор-

мированию и ведению целевой программы;  
• создания системы мониторинга целевой программы;  
• оценки эффективности и рисков программы.  

В данной работе рассматривается концепция управления федеральными 
целевыми программами. Изложена методология автоматизированного плани-
рования и управления федеральными целевыми программами.  

Авторами обобщены основные методы, модели и критерии, применяемые 
при решении задач подготовки и управления федеральными целевыми про-
граммами в части капитальных вложений. Отражен опыт автоматизации реше-
ния этих задач.  

Коллектив авторов настоящей монографии: профессор, доктор техниче-
ских наук В.И. Теличенко; профессор, доктор технических наук Е.А. Король; 
доцент, кандидат технических наук П.Б. Каган; доцент, кандидат технических 
наук  Е.Н. Куликова. 

В подготовке книги, помимо авторов, чьи фамилии вынесены на титуль-
ный лист, на отдельных этапах исследования приняли участие: кандидат тех-
нических наук В.В. Гуров, инженеры Ж.А. Хоркина, С.Р. Муминова, Л.А. Ре-
шетникова. 

Авторы выражают благодарность сотруднику Федерального агентства по 
науке и образованию М.В. Трошкову и закрытому акционерному обществу  
«ГИВЦ «Ментор» за предоставленные материалы. 
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Список сокращений и условных обозначений 

 

АРМ Автоматизированное рабочее место 

АС Автоматизированная система 

АСУ  Автоматизированная система управления  

БД База данных 

ГИС  Геоинформационная система 
ГРБС Главный распорядитель бюджетных средств 
ГСД Градостроительная документация 
ГУП Государственное унитарное предприятие 
ИНС Искусственная нейронная сеть 
ИС Информационная система 
ИРД Исходно-разрешительная документация 
ИТ Информационная технология 

ИУС Информационно-управляющая система 
ЛВС Локальная вычислительная сеть 
ЛПР Лицо, принимающее решение 
НСИ Нормативно-справочная информация 
ОРД Организационно-распорядительные документы 
ПИР Проектно-изыскательские работы 
ПСД Проектно-сметная документация 
СБП Субъект бюджетного планирования 

СГ Сетевой график 

СППР Система поддержки принятия решений 

СПУ Сетевое планирование и управление 

СУБД Система управления базой данных 

ТЗ Техническое задание  
ТП Технический проект 
ТЭО Технико-экономическое обоснование 
ХД Хранилище данных 
ФАИП Федеральная адресная инвестиционная программа 
ФСА Функционально-стойсмостной анализ 
ФЦП Федеральная целевая программа 
ЦСП Целевая строительная программа 
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ГЛАВА 1. АНАЛИЗ ФОРМИРОВАНИЯ И РЕАЛИЗАЦИИ 
ЦЕЛЕВЫХ ПРОГРАММ 

1.1. Определение целевых программ и их роли в государственном 
управлении 

Роль государства в решении глобальных социально-экономических про-
блем страны, в отличие от роли частных компаний, состоит в том, что необхо-
димо разрабатывать правила взаимодействия для всех остальных контрагентов 
и  весьма часто реализовывать идеи, не приносящие явной экономической при-
были в короткие сроки. 

Государственное управление - это деятельность государственных органов, 
направленная на сохранение и развитие общества, поддержание эффективного 
механизма его функционирования, защиту экономических, политических и со-
циальных интересов общества.  

В государственном управлении участвуют все органы государства, реали-
зующие государственную власть через соответствующие законодательные, ис-
полнительные и судебные органы. Границы государственного управления, его 
содержание, цели и принципы обусловлены определенной структурой отноше-
ний между государством, обществом и личностью; системой органов государ-
ственной власти, их структурой, соотношением их компетенции, механизмом 
образования; территориальным устройством государства.  

Государственное управление строится на основе системы законов и других 
законодательных и нормативных актов, закрепляющих общественное и госу-
дарственное устройство, основные принципы организации и деятельности  го-
сударственных органов, основы правового положения граждан.  Государствен-
ное  управление  предполагает: активный процесс познания общественных за-
кономерностей  и  тенденций  развития;  формирование целей социально-
экономического развития с учетом выявления действующих противоречий и 
оценки способности общества противодействовать внутренним и внешним 
воздействиям; разработку соответствующих программ деятельности. Этот про-
цесс основан на выполнении целого ряда управленческих функций: прогнози-
рование, планирование, организация, руководство и оперативное распоряди-
тельство, регулирование, учет и контроль.  

На современном этапе, в условиях принципиальных изменений в социаль-
но-политической и государственной системах, развитие государственного 
управления связано с переходом от стихийного управления, проявляющегося 
как результат противоборства во всех структурах, элементах и сферах государ-
ственного управления различных сил, как масса случайных единичных управ-
ленческих актов, к целостной системе государственного управления, реали-
зующей социальное управление. 

Для государственного управления необходим и, как показала практика, 
часто и эффективно используется некий инструмент, позволяющий планиро-
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вать реализацию идеи и координировать ход ее практического воплощения. 
Этот инструмент называется целевыми программами (или  используются тер-
мины, по сути являющиеся синонимами, – мегапроекты, комплексные народно-
хозяйственные программы). 

Государственное управление социально-экономической сферой осуществ-
ляется в двух взаимосвязанных формах – в форме законодательства и в форме 
целевых программ. Законодательство, с одной – стороны, устанавливает нуж-
ные для государства схемы поведения для всех участников управления с уче-
том политики в той или иной области, а с другой – отражает льготные условия 
для участников конкретных целевых программ по приоритетным проблемам. 
Целевые программы позволяют реализовывать все функции управления при-
менительно к важнейшим задачам развития общества как на стадии разработ-
ки, так и в  процессе выполнения.  

Переход (а точнее, возврат) к программным методам управления в первую 
очередь связан с ликвидацией организационной системы, основанной на пла-
ново-распределительных методах управления. Являясь по своей сути прогрес-
сивными, на начальных этапах реформы программные методы еще не могли 
дать необходимого эффекта. Это связано с эклектичностью переходного пе-
риода, имеющего два противоположных системообразующих признака:  сво-
бодные цены - как признак рыночной экономики и общественная собствен-
ность – как системообразующий признак социалистической системы. Совре-
менная практика показывает, что по мере развития рыночных отношений эф-
фективность использования программных методов возрастает. 

Существуют различные определения целевых программ, приведенные ниже: 
− директивный и административный документ, увязывающий по ресур-

сам, исполнителям и срокам завершения производственные, научно-исследо-
вательские, организационно-хозяйственные и другие мероприятия, направлен-
ные на решение важнейших народнохозяйственных проблем и достижение 
перспективных целей экономического развития (Н.П. Федоренко); 

− законченный  во  времени  и  пространстве  комплекс  мероприятий  с 
четкими результатами, которые обеспечивают сопоставление целей с требова-
ниями на ресурсы (Е.Д. Новиков, Ю.М. Самохин); 

− намеченный к планомерному осуществлению, объединенный единой 
целью и приуроченный к определенным срокам комплекс взаимосвязанных за-
дач и адресных мероприятий социального, экономического, научного и орга-
низационного характера, направленных на решение этих задач с указанием ис-
пользуемых ресурсов и их источников (Б.А. Райзберг, Е.П. Голубков, Л.С. Пе-
карский ); 

− планируемый комплекс экономических, социальных, технических, ор-
ганизационных и научно-исследовательских мероприятий, направленных на 
достижение одной, четко очерченной цели общественного развития; 

− плановая разработка для решения наиболее важных (социальных, эко-
номических или научно-технических) проблем развития народного хозяйства, 
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предусматривающая взаимоувязанную систему необходимых заданий и меро-
приятий при полном их ресурсном обеспечении для эффективного выполнения  
и достижения полезного результата в намеченные сроки (В.Ю. Будавей). 

Приведенные определения показывают, что наиболее важными аспектами 
целевых программ являются комплекс, система мероприятий и цели. 

Н.П.  Федоренко определяет отличительные особенности целевых программ:  
− разрабатываются для достижения таких целей, достижение которых в 

требуемые сроки не обеспечивается сложившимися тенденциями и пропор-
циями развития соответствующих звеньев экономики и требует существенных 
изменений этих тенденций и пропорций;  

− программы ориентированы на выполнение определенной общественно-
необходимой функции, выраженной в виде цели (набора целей) плана;  

− при разработке программ социальные факторы развития общества и со-
циальные следствия их реализации рассматриваются наряду с экономическими 
и производственно - технологическими изменениями;  

− четко выраженные конечные результаты – набор конечных программ-
ных показателей;  

− структура программы – иерархическое построение, образуемое подпро-
граммами различного уровня и элементами, жестко увязывающими цели с ре-
сурсами и отражающими качественное и количественное преобразование ис-
ходных ресурсов на каждом этапе получения конечного продукта;  

− по содержанию могут быть связаны с изменением существующей орга-
низационной структуры управления. 

В последнее время широко распространенным стало понятие проекта. От-
метим, что с точки зрения решения социально-экономических задач общества 
понятия «проект» и «целевая программа» весьма близки. 

Существуют различные определения понятия «проект», некоторые из ко-
торых приведены ниже: 

− некоторая задача с определенными исходными данными и требуемыми 
результатами (целями), обуславливающими способ ее решения; 

− система сформулированных целей, создаваемых или модернизируемых 
для их реализации физических объектов, технологических процессов, техниче-
ской и организационной документации для них, материальных, финансовых, 
трудовых и иных ресурсов, а также управленческих решений и мероприятий 
по их выполнению; 

− совокупность замысла (проблемы), средств реализации (решения про-
блемы) и получаемые в процессе реализации результаты; 

− совокупность определенных элементов (объектов материального и не-
материального характера) и связей между ними, обеспечивающая достижение 
поставленных целей. 

При классификации проектов по масштабности выделяют малые проекты и 
мегапроекты. 
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Так как нас интересует сопряженность целевых программ и методов разра-
ботки проектов в рамках технологий управления проектами, то в качестве ана-
лога целевой программы больше подходит мегапроект, так как отличительны-
ми чертами мегапроекта являются: 

1) высокая стоимость; 
2) капиталоемкость, необходимость дополнительных источников финан-

сирования; 
3) большой объем работ в человеко-часах; 
4) сроки реализации 5–7 лет и более; 
5) высокий уровень доходов и расходов при значительной динамике акти-

вов; 
6) необходимость решения проблем международного бизнеса; 
7) отдаленность районов, где реализуются мегапроекты, дополнительные 

затраты на инфраструктуру; 
8) влияние на социальную и экономическую сферы региона и страны, где 

реализуется мегапроект. 
Особенности мегапроекта требуют учета ряда факторов: 
− распределение элементов проекта по разным исполнителям и  необхо-

димость координации их деятельности; 
− необходимость анализа социально-экономической среды  региона, 

страны в целом, а возможно, и ряда стран – участниц проекта; 
− необходимость выделения в качестве самостоятельной фазы разработки 

концепции проекта; 
− разработка и постоянное обновление плана проекта; 
− необходимость выполнения фазы планирования на всех уровнях пла-

нов: от стратегического до оперативного с учетом вероятностного характера и 
риска проекта; 

− необходимость мониторинга проекта с постоянным обновлением (ак-
туализацией) всех элементов плана проекта; 

− учет неповторимости (уникальности) мегапроекта. 
Вышеуказанные характеристики мегапроекта показывают, что понятия це-

левой программы и мегапроекта отражают один и тот же инструмент решения 
социально-экономических задач в рамках государственного управления. 

Еще в 1995 г. был разработан и законодательно утвержден порядок разра-
ботки и реализации федеральных целевых программ и межгосударственных 
целевых программ, в осуществлении которых участвует Российская Федерация 
(Порядок разработки и реализации федеральных целевых программ и межгосу-
дарственных целевых программ, в осуществлении которых участвует РФ). 
Данный документ действует и по сей день, претерпев ряд незначительных по-
правок, касающихся сохранения рабочих мест и ответственности за ход реали-
зации программ. 

В соответствии с данным документом, целевые программы – это увязан-
ный по ресурсам, исполнителям и срокам осуществления комплекс научно-
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исследовательских, опытно-конструкторских, производственных, социально-
экономических, организационно-хозяйственных и других мероприятий, обес-
печивающих эффективное решение в области государственного, экономиче-
ского, экологического и культурного развития РФ. 

Используя как данное официальное определение целевых программ,  опре-
деления различных авторов и определения проекта, важно отметить, что осно-
ву целевых программ составляет комплекс взаимоувязанных мероприятий в 
различных сферах человеческой деятельности, реализация которых направлена 
на достижение определенных целей. Такое определение созвучно с определе-
нием системы, принятым в системотехнике. В соответствии с определением 
А.А. Гусакова, система – это комплекс избирательно вовлеченных элементов, 
взаимосодействующих достижению заданного полезного результата, который 
принимается основным системообразующим фактором. Рассмотрение целевой 
программы с этой стороны позволяет использовать для проектирования и ана-
лиза методы системного анализа и системотехники.  

В целевой программе необходимо обеспечить увязку всех программных 
мероприятий и очередность их проведения с проектируемыми объемами фи-
нансовых ресурсов, а также согласованность решения отраслевых и региональ-
ных задач. Концепция решения программной проблемы должна определять 
варианты ее решения, формировать основные цели и задачи соответствующей 
целевой программы, обосновывать этапы и наиболее эффективные направле-
ния ее реализации и необходимые для этого размеры ресурсов. 

Основное назначение целевой программы – достичь поставленные в ней 
цели, следовательно, удовлетворить некоторую общественную потребность. 
Рассмотрение целевой программы как системы в качестве  главного свойства 
позволяет определить всестороннюю согласованность ее элементов.  

Приведем пример. В 2000 г. правительство одобрило перечень из 51 феде-
ральной целевой программы, финансирование которых предполагалось осуще-
ствлять из федерального бюджета начиная с 2002 г. На тот момент существовал 
пакет из 172 бюджетных федеральных целевых программ, на финансирование 
которых ежегодно расходовалось около 5% бюджетных средств. Правительст-
во пришло к выводу, что такое обилие программ «не приводит к ожидаемому 
эффекту, а лишь влечет за собой размазывание государственных средств». Ми-
нистерством экономического развития и торговли было заявлено, что сокраще-
ние более чем в три раза списка федеральных целевых программ, финансируе-
мых из федерального бюджета, позволит резко повысить эффективность ис-
пользования государственных средств. Первоначально правительство планиро-
вало одобрить пакет из 45 федеральных целевых программ, но в результате об-
суждения  было принято решение увеличить их число еще на шесть. Сокраще-
ние числа федеральных целевых программ по причине их неэффективности 
обусловлено двумя факторами: проблемами с финансированием и неэффектив-
ностью методов разработки целевых программ. 
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Перемены, сопровождающие вступление нашей страны в рыночную эко-
номику, потребовали использования новых объектно-ориентированных форм 
управления. Можно отметить два важных принципа действующих механизмов 
управления: первый – максимально возможное устранение государственного 
регулирования экономики и предельная децентрализация систем управления. 
второй – активное влияние государства на экономические процессы, включая 
формирование рыночных отношений. Переход на программный метод управ-
ления в первую очередь связан с ликвидацией планово-распределительной сис-
темы управления. Программы, являясь средством структурной политики, обес-
печивают учет объективного характера экономических  процессов, стимулиро-
вание накоплений и формирование механизмов, определяющих эффективность 
инвестиций. Поэтому многие государственные и негосударственные управлен-
ческие структуры проявляют большую заинтересованность в широком практи-
ческом применении методологии программного управления. 

Целевые программы являются основой проводимой государством бюджет-
ной политики, которая ориентирована на реализацию важнейших задач разви-
тия. Федеральные целевые программы являются важнейшим средством реали-
зации структурной политики  государства, активного воздействия на экономи-
ческие процессы для достижения конечных социально-экономических целей. 

Целевые программы отнюдь не являются устаревшим  инструментом ре-
шения разномасштабных проблем в различных отраслях человеческой деятель-
ности, так как многие аспекты программно-целевого метода нашли свое отра-
жение в более современных технологиях разработки проектов. 

В последние годы целевые программы стали активно использоваться для 
решения сложных социально-экономических проблем. Несмотря на то что 
сущность любой целевой программы составляет комплекс взаимоувязанных 
мероприятий, направленных на достижение целей, существуют различные 
классификационные признаки целевых программ.  

 
1.2. Классификация целевых программ 

Существуют различные классификации целевых программ, приведенные 
ниже. 

Выделяются следующие типы программ: национальные; крупные межот-
раслевые; производственные, направленные на реализацию решающих для 
перспективы локальных вопросов; крупные региональные программы. 

В соответствии с работами Н.П. Федоренко, целевые программы распреде-
лены по ряду признаков: отношению к конечным целям развития страны, на-
правленности на развитие социально-экономической системы, степени вклю-
чения внешних связей, отношению к уровням управления хозяйством и адми-
нистративному делению страны, производственно-хозяйственному признаку, 
продолжительности, основному содержанию, очередности реализации, охвату 
целей, формы представления целей (рис. 1.1). 
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