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В настоящее время программное управление рассматривается как эффективный спо­
соб реализации в экономике прогрессивных структурных преобразований при решении 
крупных народно-хозяйственных проблем. Для повышения эффективности программного 
управления необходимо уточнить, конкретизировать многие теоретические и методические 
проблемы, без чего невозможно в полной мере реализовать основополагающие базовые 
принципы программного управления.

В теории и на практике до настоящего времени еще не нашли однозначного решения 
вопросы терминологии программного управления изменениями, проблемы целеполагания, 
вопросы соотношения программ и планов, в том числе стратегических планов, временных 
интервалов и соотношений в календарном периоде, проблемы формирования механизма 
программного управления и др. Кратко рассмотрим основные из этих проблем.

Прогрессивные структурные преобразования в общем виде -  это изменения в структу­
ре экономической системы (экономики в целом, отрасли, региона, компании), которые 
обеспечивают формирование ее структуры в соответствии с современными перспективны­
ми направлениями структурной перестройки и создают благоприятные условия для долго­
срочного устойчивого экономического роста данной экономической системы.

Программно-целевое управление использует богатый арсенал методов, приемов и 
средств, позволяющих решать задачи, далеко выходящие за рамки общего развития эконо­
мики государства. Методология программно-целевого управления базируется на представ­
лении сложных комплексных программ как системы взаимосвязанных и взаимозависимых 
работ и событий, обеспечивающих эффективное использование материальных, экономиче­
ских, технических, трудовых и финансовых ресурсов для осуществления прогрессивных 
преобразований [18].

Управление процессами преобразований в экономике заключается в разработке и вне­
дрении комплекса выраженных в правовой форме технологических, экологических, эконо­
мических, юридических и социальных норм, с помощью которых закрепляются права соб­
ственности, согласуются цели, формируются мотивы и осуществляется разработка и при­
нятие управленческих решений с получением конечных результатов [11, 15].
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Программно-целевое управление формируется и развивается в период реформирова­
ния российской экономики как объективная необходимость, связанная с потребностью соз­
дания системы управления адекватной процессу экономических преобразований в стране, с 
одной стороны, и повышению комплексности, взаимозависимости, системности экономики 
как экономической системы, с другой стороны [1, 2]. Поэтому возникли новые подходы к 
совершенствованию систем управления.

К настоящему времени сформировались основополагающие базовые принципы про­
граммного управления, которые лежат в основе системы программного управления [5]. 
К основным из них относятся:

• программность -  определение структурных сдвигов и общей динамики развития эко­
номической системы на основе разработки и реализации комплексных целевых программ в 
различных сферах экономики и на различных уровнях управления;

• легитимность -  полное исключение ситуаций, противоречащих действующему зако­
нодательству;

• реальность -  наличие ресурсов для достижения цели;
• вариантность -  наличие различных вариантов достижения целей программы при раз­

личном уровне ресурсного обеспечения;
• конкретность целей и задач -  постановка таких целей и задач, которые выражаются в 

количественных и качественных показателях, в соответствии с требованиями учета и по 
которым может быть дана однозначная оценка системы их реализации;

• контролируемость -  наличие возможности проведения мониторинга эффективности 
выполнения программных мероприятий;

• ответственность -  персонификация участников разработки и реализации программ, 
установление полной ответственности лиц и организаций за использование ресурсов, вы­
полнение конкретных заданий и программы в целом.

Формирование и развитие системы программного управления выдвигает также одно­
временно и определенные требования к системе функционирования. Эта система должна 
быть достаточно гибкой. Поэтому необходимо найти метод функционирования системы, 
решающий эту задачу. Одним из этих методов может быть программно-целевой метод [3]. 
Следует обратить внимание на различие категорий программно-целевой метод и про­
граммно-целевой подход, уточнить и конкретизировать их сущность и содержание.

Программно-целевой подход обычно трактуется шире, чем программно-целевой ме­
тод. Программно-целевой подход может быть связан с полным или частичным изменением 
структуры системы программного управления, в то время как программно-целевой метод -  
лишь с изменениями системы функционирования программного управления. Программно­
целевой метод увязывает цели развития экономической системы с ресурсами с помощью 
программного управления. Программно-целевой метод -  это способ конкретной реализа­
ции целевой комплексной программы в определенной сфере экономики [15]. Эти способы 
применения, исходя из реальной социально-экономической ситуации в конкретный период, 
могут быть и чаще всего бывают различны. Программно-целевые методы придают дина­
мизм развивающейся экономической системе.

Программно-целевой подход -  это область практической деятельности по реализации 
в экономике системы программного управления. Программно-целевой подход означает 
практическую ориентацию на программные методы управления экономикой.

Программное управление -  это не только систематизация выполнения отдельных про­
граммных мероприятий, но и процесс реализации всех функций управления. Программное 
управление носит многоцелевой характер. Целевая функция программного управления 
отражает как конкретные цели программы, так и ее целевую направленность [9]. Цель 
программы отражает конечный результат реализации программы. Цели программы фор­
мируются на базе решаемых конкретных проблем на всех уровнях управления. Переход
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от проблем к комплексу целей программы предполагает структуризацию проблемы, до­
ведение ее до количественных показателей. Выделяется комплекс основных целей в рам­
ках проблемы [12, 14].

Фундаментом программного управления является принцип управления в больших сис­
темах со своими локальными целями, которые определяют ориентированность локальных 
целей на глобальную цель. Практически цели программного характера носят качественный 
характер и модифицируются в количественные цели (подцели) уже в отдельных подсисте­
мах отраслях, регионах и т.д. [3, 12].

Одна из самых трудных и еще недостаточно разработанных методологических проблем 
программного управления -  это проблема целеполагания, в частности перевод глобальной 
цели (проблема -  программа) к локальным целям (подцелям) регионов, отраслей, субъектов 
хозяйствования в исследуемом периоде, а также методов согласования общих интересов го­
сударства с интересами субъектов хозяйствования, отраслей и регионов [13, 15].

Весьма сложной в методологическом и методическом отношениях является проблема 
соотношения программ и планов, системы программного и планового управления.

Программное управление не подменяет плановое управление, они взаимно дополняют 
друг друга, решая свои задачи в направлении большей степени реализации комплексного 
подхода к решению проблем экономического развития. Программное управление решает 
проблемы достижения глобальных целей программного характера, в частности проблем 
структурных преобразований экономических систем на различных уровнях управления. 
Программное управление -  это управление экономическими преобразованиями. Плановое 
управление характерно для эволюционного развития экономики. Плановое управление 
жестко привязано к календарным плановым периодам и шкале времени. Программное 
управление ограничено временем реализации программных мероприятий. Программа яв­
ляется логическим алгоритмом решения определенной проблемы, в рамках которой про­
исходит процесс планирования с усилением целевого аспекта плана в отличие от тради­
ционного планирования, хотя целевые показатели плана обязательны при разработке лю­
бого плана [16].

Таким образом, программные методы управления предполагают не замену планов 
программами, а выполнение планов на основе программ. Программное управление позво­
ляет привнести в определенное динамическое соответствие структуру плана к структуре 
развивающейся экономической системы по характеру целей, масштабу, статусу, типу ин­
новаций, содержанию, срокам разработки и реализации плана [13].

Из вышеизложенного следует, что, как показывает практика, многие весьма сложные 
вопросы теории программного управления, а также вопросы методологического и методи­
ческого характера еще не находят удовлетворительного решения. Они должны быть в той 
или иной мере решены в процессе разработки и реализации приоритетных национальных 
программ.

Изменения происходят на всех уровнях управления экономическими системами -  эко­
номики в целом, отрасли, региона, фирмы. При переходе от низших к высшим уровням 
управления изменения становятся все более сложными и требуют большего времени. Ис­
следование зависимости между степенью сложности изменений и уровнем управления яв­
ляется к настоящему времени недостаточно разработанным как в теоретическом, так и в 
практическом аспектах.

Следует также отметить, что в настоящее время мы сталкиваемся с существенными 
содержательными различиями в мерах, определяющих формы изменений. Теория и прак­
тика на сегодняшний день не дает единых трактовок и терминологических стандартов. 
Например, термины преобразование, реорганизация, изменение часто определяются как 
синонимы и, как правило, означают изменения в общем, без привязки к методологии этих 
изменений.
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Изменения можно легко инициировать, они могут происходить и самостоятельно. Са­
мой сложной задачей является проведение необходимых прогрессивно-инновационных из­
менений с целью получения запланированного результата. Происходящие изменения могут 
не только привести к экономическому росту системы, т.е. к положительному результату, но 
и ухудшить ее текущее положение, т.е. получить отрицательные результаты. Поэтому в ме­
тодологическом плане важно определить условия и направления изменений, логику и ме­
тоды внедрения стратегии изменений. Стратегия изменений должна выстраиваться под 
конкретные экономические системы в определенной координации места и времени и толь­
ко в этом качестве может быть успешно реализована.

Теория и практика реализации системы программно-целевого управления с учетом 
опыта реализации приоритетных национальных программ, указывает на необходимость 
дальнейшей методологической и методической разработки этой проблемы, в первую оче­
редь, в области формирования эффективного механизма программного управления. Эта 
проблема, по нашему мнению, является одной из самых сложных, тем более что ориента­
ция механизма программно-целевого управления на рыночные отношения требует пере­
смотра некоторых экономических категорий.

Инструментом для изменения исходного состояния экономической системы любой 
сферы экономики является механизм программного управления. Процесс этих изменений 
реализуется комплексно, как группа взаимосвязанных целенаправленных мероприятий, со­
образованных по бюджету, срокам и характеристикам предстоящего результата. Принципы 
формирования механизма программного управления могут быть сформулированы сле­
дующим образом:

• выявление наиважнейшей цели и списка задач, необходимых для реализации постав­
ленной цели;

• выстраивание задач по значимости и срокам;
• разработка методов решения каждой задачи и оценка по содержанию, оценка воз­

можности использования существующих элементов управленческого механизма;
• определение полномочий и ответственности по реализации поставленных задач для 

управленческих субъектов, взаимное согласование этих полномочий на вертикальном и 
горизонтальном уровнях исполнительной власти;

• оценка влияния механизма и последствий изменения форм и методов управления 
экономической системой.

Исходным положением формирования концепции механизма программного управления 
является современная модель управления. Современная модель управления, лежащая в осно­
ве этой теории, носит экономико-правовой характер, обладает собственной законодательно­
нормативной базой, которая обеспечивает баланс интересов всех сторон: и инвесторов, и 
субъектов хозяйствования. Характер действий не является распределительным, а, наоборот, 
согласовывает стратегические и тактические цели для достижения конечного результата.

Интересы отдельных субъектов хозяйствования существенно отличаются друг от дру­
га: это может быть как чисто утилитарная потребность в получении максимального дохода, 
так и сложная концептуальная задача повышения эффективности экономики, перевод ее на 
новую стадию экономического роста. Интересы инвесторов-участников, субъектов хозяй­
ствования и государства, как правило, противоречат друг другу и не совпадают, из-за чего 
появляется необходимость в механизме их согласования. В экономике принимают участие 
большое количество субъектов, физических и юридических лиц, играющих роль в процессе 
разработки и реализации программ. Например, к ним относятся инвесторы (отечественные 
и зарубежные финансовые институты, частные инвесторы); субъекты хозяйствования (дей­
ствующие государственные предприятия, вновь создаваемые предприятия различных форм 
собственности, совместные и частные предприятия); посредники; держатели первичных и 
остаточных рисков и т.д. [11].
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Однако государство играет наиболее важную роль. Оно является и крупным инвесто­
ром в государственных программах, и потребителем инвестиционных ресурсов, продукции, 
работ и услуг. Более того, государство -  это собственник части имущества и как собствен­
ник вступает в правоотношения собственности. В связи с этим интересы и цели государст­
ва и различных субъектов хозяйствования имеют отличия.

Механизм программно-целевого управления должен максимально обеспечить дости­
жимое уравнивание этих тенденций, т.е. достичь согласия, соблюдая общенациональные 
интересы.

На всех уровнях управления определяется объем и соотношение функциональных обя­
занностей, прав и ответственности при обязательном соблюдении на каждом уровне их 
общего баланса. Необходимость регулирования отношений собственности на макроуровне 
(федеральном, отраслевом, региональном) требует разработки соответствующих управ­
ленческих мер по формированию адекватной системы и механизма программного управ­
ления [18].

Цели механизма программного управления взаимообусловлены с его задачами. Задачи 
отражают содержательную сторону процесса развития экономики, поэтому являются более 
устойчивыми, чем цели.

Методы управляющих воздействий представляют совокупность экономических, зако­
нодательных, социальных и иных норм и нормативов в организационно-правовой форме, 
благодаря которой достигается согласование целей субъектов управления на всех уровнях 
и учитываются побудительные мотивы субъектов хозяйствования [19].

Исходя из вышеизложенного, можно дать следующее развернутое определение меха­
низму программного управления. Механизм программного управления -  это комплекс ор­
ганизационно-правовых, экономических, социальных, юридических, технологических, тех­
нических и экологических норм, с помощью которых фиксируются отношения собственно­
сти между субъектами, согласуются стратегические и тактические цели, разрабатываются 
управленческие решения и подготавливается их выполнение, формируются стимулирую­
щие мотивы субъектов хозяйствования и участников-инвесторов. Таким образом, механизм 
программного управления -  это комплекс мероприятий, направленный на реализацию про­
грамм для обеспечения устойчивого развития экономики в перспективе [16, 17, 19].

Экономические преобразования в России в процессе перехода к состоянию развитой 
экономики объективно приводят к радикальному изменению характера экономического 
поведения хозяйствующих субъектов. Этот процесс сопровождается усилением воздейст­
вия на хозяйствующие субъекты множества негативных факторов внешней и внутренней 
среды, связанных с разбалансированием экономики. Все это приводит к нарушению устой­
чивости бюджетно-финансовой системы, макро- и микроэкономической нестабильности 
системы управления, усилению неопределенности производственных возможностей 
субъектов хозяйствования, снижению эффективности производственно-хозяйственной 
деятельности.

Перейдем к описанию перечня и содержания основных разделов программы, принимая 
во внимание, что речь пойдет о частях программы, а не о ее документальном представле­
нии, хотя между ними много общего.

1. Содержание проблемы и обоснование необходимости программы. Этот раздел по­
священ определению сути проблемы и причин ее возникновения. Определяется перечень 
организаций, лиц, заинтересованных в осуществлении программы, а также виды и масшта­
бы потребностей, которые будут удовлетворены в результате выполнения программы.

Проводится анализ, свидетельствующий, что проблема не решается непрограммными 
методами управления и что только концентрация средств и комплексное проведение меро­
приятий в рамках целостной программы способны разрешить проблему. Отмечается зна­
чимость программы в масштабе страны, региона, отрасли, экономических и социальных 
объектов.
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2. Цели и задачи программы. Цели программы формулируются как с точки зрения ее 
качества, так и в виде измеримых целевых показателей, достижение которых приурочено к 
определенным срокам.

Обычно главная цель программы выражается в виде задачи удовлетворения потребно­
стей региона на уровне, достаточном для решения исходной проблемы, на которой основа­
на программа. Кроме того, система целей и задач должна быть представлена в виде развер­
нутой взаимосвязанной совокупности, ранжированной по уровням и значимости. Это озна­
чает, что цели и задачи программы должны быть не только сформулированы [10, 11].

3. Этапы реализации программы. В данном разделе весь период осуществления про­
граммы разделяется на несколько этапов, характеризуемых выполнением и завершением 
определенного круга работ, а также достижением промежуточных целей программы. Ко­
личество этапов и содержание работ на каждом этапе осуществления программы зависят 
от характера решаемой проблемы и общей продолжительности программного периода. 
Выделение этапов способствует облегчению управления программой и контроля за ее 
реализацией.

4. Инвестиционные проекты, входящие в программу. Крупные комплексные програм­
мы федерального, регионального, отраслевого уровней могут включать в качестве состав­
ной части относительно самостоятельные научно-технические, производственно-техно­
логические, социальные и другие виды инвестиционных проектов, осуществление которых 
способствует реализации программы или является составной частью проведения програм­
мы в жизнь. Особенность таких проектов заключается в том, что они требуют для своего 
претворения крупных вложений капитала, инвестиций, обеспечиваемых за счет ресурсных 
источников программы.

5. Содержание подпрограмм, составляющих программу. Мероприятия и программы 
объединяются в отдельные блоки, называемые подпрограммами. Подпрограмма представ­
ляет собой совокупность программных мероприятий и работ, объединенных в единый ком­
плекс по признаку их общности. Обычно в программах выделяются отраслевые подпро­
граммы, содержащие мероприятия, связанные с ключевыми отраслями экономики, от кото­
рых зависит осуществление программы.

6. Ресурсное обеспечение программы. Это ключевой раздел программы, от которого 
зависит в конечном счете судьба всей программы. Ресурсное обеспечение должно охваты­
вать материальные, трудовые, природные, финансовые, информационные ресурсы, необхо­
димые для осуществления программы на всех ее этапах, начиная от разработки и завершая 
достигнутыми целями, ликвидацией возможных неблагоприятных последствий реализации 
программы. Ресурсное обеспечение необходимо распределить во времени и согласовать с 
мероприятиями всех подразделов программы и входящих в ее состав инвестиционных 
проектов. Привязка ресурсного обеспечения к мероприятиям программы представляет 
собой основное условие выявления степени полноты учета ресурсов, требуемых для вы­
полнения программы.

7. Организационно-экономический механизм осуществления программы. Весь цикл 
осуществления программы, начиная с возникновения замысла, включая далее ее обоснова­
ние и разработку, принятие решения о реализации, практическое проведение мероприятий, 
завершение программы, требует организации процессов внешнего управления и само­
управления, контроля за ходом воплощения программной идеи в жизнь. С этой целью еще 
в процессе формирования программного заказа должен быть продуман и представлен в 
проекте программы организационно-экономический механизм ее осуществления в виде 
предусмотренного программой способа организации и вида организационных структур ор­
ганов управления, их функций и полномочий, а также мер по созданию экономической за­
интересованности исполнителей в успешной реализации программы [4, 8].

Так возникает необходимость в разработке современной идеи системы управления 
экономикой, в том числе системы программно-целевого управления на основе системного,
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целостного видения воспроизводственного процесса в динамике и комплексного контроля 
с выявлением возможных отклонений фактически достигнутых значений от подконтроль­
ных показателей. При этом особого внимания требует разработка контроля становления и 
совершенствования организационных структур и механизмов управления, включая органи­
зационно-экономические, нормативно-методическое, информационное и интеллектуальное 
обеспечение процесса программного управления [10, 20]

Сейчас необходимо более полное, всестороннее представление о среде, поведении 
субъектов хозяйствования, воздействующих на экономический процесс и на принятие 
управленческих решений, с более глубоким анализом принятых решений. При изменении 
внутренней или внешней среды необходимо отслеживать полученные результаты, в связи с 
этим появляется необходимость в специальной системе контроллинга управления изме­
нениями.

Контроллинг управления -  это система управленческого учета, контроля, координации 
и регулирования процесса развития экономической системы, ориентированная на ее конеч­
ную цель. Контроллинг осуществляет сбор, обработку и анализ информации об изменени­
ях, отслеживает складывающиеся тенденции в системе управления по основным оценоч­
ным параметрам и критериальным свойствам, координирует и регулирует процесс управ­
ления с целью рационализации определяющих параметров системы программно-целевого 
управления.

Концепция контроллинга системы программного управления включает следующее [7].
1. Обоснование стратегических, тактических и оперативных целей развития экономи­

ческой системы с учетом влияния внешних и внутренних факторов.
2. Установление конкретных целей функционирования экономической системы на ос­

нове определения конечных количественных и качественных параметров, характеризую­
щих ее деятельность.

3. Разработка «следящей» системы контроля, координации и регулирования процесса 
достижения конечных целей и результатов с соответствующими параметрами, с выявлени­
ем возникших отклонений фактически достигнутых значений подконтрольных показателей 
от запланированных, причин, виновников, вызвавших эти отклонения.

4. Проведение комплексного анализа полученных отклонений путем установления 
взаимосвязи между подконтрольными и конечными показателями для принятия управлен­
ческих решений по корректировке стратегии развития экономической системы до возник­
новения устойчивых негативных тенденций и необходимости устранения их в оперативном 
порядке.

5. Установление предела эффективности действующей экономической системы или 
производственной структуры и определение момента, когда необходима ее реорганизация с 
целью перевода системы на качественно новый уровень для достижения намеченных в пер­
спективе более высоких показателей эффективности производства и формирования адек­
ватной системы программного управления.

Выводы

Суть концепции контроллинга системы программно-целевого управления сводится к 
формированию рациональной организационной структуры и механизмов программного 
управления экономической системой и достижения конечных результатов в соответствии с 
поставленными целями в зависимости от изменения внешней и внутренней среды.

Итак, перспективы развития программного управления региона РФ нельзя рассматри­
вать изолированно от перспектив развития экономики и общества в целом. В то же время 
программно-целевое управление как метод осуществления целенаправленных крупномас­
штабных структурных преобразований, прежде всего само призвано сыграть положитель­
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ную роль как в период развития региона Российской Федерации, так и в период его после­
дующего стабильного функционирования. В целом программное управление при рацио­
нальном его использовании даст необходимый импульс и новые возможности для эконо­
мического роста региона РФ [6].

Все поставленные цели являются динамичными, связанными временными рамками, 
имеют схожие способы и средства реализации. В управлении процессом развития должны 
сочетаться экономические и организационные основы. Иначе могут произойти изменения, 
которые повлияют на конечный результат формирования механизма программно-целевого 
управления, например смена приоритетов, пренебрежение интересами хозяйствующих 
субъектов и как следствие возникновение многих других негативных факторов.

Статья подготовлена на основе научных исследований, выполненных при финансовой 
поддержке гранта Российского научного фонда (проект № 14-38-00009) «Программно­
целевое управление комплексным развитием Арктической зоны РФ». Санкт-Петербургский 
политехнический университет Петра Великого.
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THEORETICAL AND METHODOLOGICAL BASES OF FORMING A PROGRAM  
MANAGEMENT SYSTEM FOR INTEGRATED DEVELOPMENT OF A REGION
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National Mineral Resources University (Mining University), St Petersburg, Russia 
ZHANGXIA, Postgraduate student, chzhanxia@outlook.com 
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This article deals with theoretical and methodological bases of forming a program manage­
ment system for integrated development of a region. The idea of a program-based management 
system based on a system of socio-economic transformation is presented. The given bases include 
monitoring emerging trends in the program management for integrated development of a region of 
the Russian Federation on basic parameters and involve control of the management process. The 
concept of forming the mechanism of program management as an integrated system is suggested.

Key words: program, project, system, methodology, competitiveness, modernization, innova­
tion development, socio-economic transformation.
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