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МЕТОДОЛОГИЧЕСКИЕ АСПЕКТЫ 
ПРОГРАММНО-ЦЕЛЕВОГО 
УПРАВЛЕНИЯ В УСЛОВИЯХ 
РЫНОЧНЫХ ПРЕОБРАЗОВАНИЙ 
В РОССИИ

Программно-целевой подход в своей основе отражает 

концепцию последовательного (по многообразию уров-

ней значимости, детализации включаемых в программы 

комплексов и объектов) отбора целей, подцелей и задач 

их социально-экономического, информационно-тех-

нологического и других направлений развития; опреде-

ления способов и планов достижения; сбалансирован-

ного распределения необходимых для этого ресурсов; 

организации эффективных взаимодействий участников 

и всеобъемлющего контроля реализации. В наибольшей 

мере возможности и преимущества программно-целевого 

управления проявляются при решении крупномасштаб-

ных проблем стратегического уровня, когда требуются 

комплексное согласование и целенаправленное вовле-

чение большого числа исполнителей разных отраслей 

и регионов, значительных объёмов капиталовложений, 

трудовых, имущественных и других видов ресурсов.

Современные реалии в развитии мирового и отече-

ственного социально-экономического сообщества указы-

вают на актуальность обращения государственных струк-

тур в решении своих приоритетных задач к программным 

механизмам планирования и управления.

Потенциал программно-целевого подхода может 

быть востребован и уже востребован:

  при решении проблем международного и меж-

регионального характера, вызывающих к жизни 

капиталоёмкие инфраструктурные, социальные 

и экологические проекты и программы, наце-

ленные на планомерное освоение удалённых ре-

гионов добычи минеральных ресурсов, создание 

и развитие трансконтинентальных транспортных 

систем; примерами являются реализуемые и уже 

реализованные международные проекты ско-

ростных автомобильных и железнодорожных 

магистралей в Европе, Азии и Южной Амери-

ке, программы освоения природных ресурсов 

Аляски и Северной Канады, трубопроводные 

системы «Восточная Сибирь – Тихий Океан», 

«Северный поток»;
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  в рамках мировых тенденций государственной целевой (в том числе прямой 

финансовой) поддержки и стимулирования развития инноваций как наиболее 

перспективного средства продвижения на рынках высоких технологий, до-

стижения конкурентных преимуществ и общечеловеческого прогресса. Это 

сотни создаваемых и действующих национальных и международных научных 

центров, технологических инновационных платформ. Во Франции успешно 

функционируют более 30 такого рода инновационных центров – Институтов 

Карно с бюджетом около 1,3 млрд евро и паритетным (50% : 50%) участием го-

сударства. Бюджет голландской ассоциации технологических инновационных 

центров (TNO) составляет более 500 млн евро, и в нём треть поступлений – 

от государства и около четверти – от международных инвесторов. Известные 

инновационные концепции Силиконовой долины (США) получают развитие 

в других регионах мира, в том числе с другими отраслевыми ориентациями, 

например в странах Юго-Восточной Азии применительно к областям высоко-

технологичного медицинского оборудования.

Тенденции глобального развития мирового сообщества и отечественных со-

циаль но-экономических преобразований, возрастающие требования к качеству 

конечных продуктов реализуемых проектов, их экологическим и социальным харак-

теристикам открывают новые перспективы для применения программно-целевого 

подхода. Называем некоторые крупномасштабные отечественные программы и про-

екты:

  освоение месторождений на морских шельфах российского Севера и Дальнего 

Востока;

  трансконтинентальные транспортные коридоры, соединяющие Среднюю 

Азию, Европу, Россию и Юго-Восточную Азию;

  инновационные проекты, нацеленные на выполнение требований Киотского 

протокола по защите атмосферы от вредных выбросов промышленных и со-

путствующих добыче нефти природных газов;

  долгосрочные космические программы.

Возникающие в связи с этим потребности в финансовых, людских, информа-

ционных ресурсах исключительно велики и требуют интеграции усилий и бюджетов 

многих стран и регионов, вовлекают в масштабные и долгосрочные взаимодействия 

частный капитал, транснациональные профильные и консалтинговые компании. 

Возникает и новый круг проблем, требующих концептуального, методологического, 

организационно-экономического и правового решения.

Опыт разработки и реализации целевых программ

Практика государственного управления накопила значительный опыт различной 

успешности разработки и реализации целевых комплексных программ. Опыт стран 

Европейского союза, США, Японии свидетельствует о возможности эффективно-

го использования программно-целевого подхода для реализации государственной 

социально-экономической политики и достижения конкретных масштабных целей, 

прорывов стратегического характера. Так, во второй половине ХХ в. в США были 

успешно реализованы программы в военно-технической области (PATTERN – оснаще-

ние ракетами Polaris атомных подводных лодок США и сопряжённая программа Trident 

в Великобритании) [1; 2], освоения космоса и высадки на Луне, ряд социальных про-

грамм. Характерно, что в настоящее время в США около 50% государственных средств 

расходуется в соответствии с программно-целевым подходом. В Великобритании 

в середине 2000-х гг. объёмы капиталовложений в проекты государственно-частного 
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партнёрства, нацеленные на решение приоритетных задач государственного управле-

ния, в том числе в социальной сфере, составили 53 млрд фунтов [3].

В Советском Союзе в первой половине прошлого века в энергетической сфере была 

успешно выполнена программа ГОЭЛРО. Она представляла собой не только перспектив-

ный план сплошной электрификации страны, но и долгосрочный проект эффективного 

взаимодействия на этой основе сельского хозяйства, промышленности и транспорта, 

то есть, по существу, являлась комплексной программой развития и размещения произ-

водительных сил страны. В последующий период, особенно в 1980-е гг., отечественны-

ми учёными и специалистами были всесторонне исследованы вопросы использования 

программно-целевого подхода в планировании и управлении [4–8]. В результате под-

готовлены «Методические положения по разработке целевых комплексных народнохо-

зяйственных программ, программ по решению региональных проблем, формированию 

и развитию территориально-производственных комплексов» [9]. В соответствии с ними 

были разработаны и приняты к выполнению программы в важнейших сферах социально-

экономического развития страны: Продовольственная (1982), Энергетическая (1984), 

Развитие производства товаров народного потребления и сферы услуг (1985), Химизация 

народного хозяйства (1985). В частности, комплексная программа химизации, как и дру-

гие программы народнохозяйственного уровня, была межотраслевой производственно-

экономической программой, включающей социальные, территориальные, экологические 

и другие задачи. Она аккумулировала результаты разнообразных научных исследований, 

содержала необходимые технико-экономические обоснования и практические реко-

мендации, была эффективной формой интеграции науки, планирования и управления. 

Разработка комплексной программы химизации позволяла:

  выявить приоритетные направления применения химических материалов и тех-

нологий, способствующих решению актуальных социально-экономических 

и научно-технических проблем;

  устранить несоответствия и обеспечить пропорциональность в развитии хи-

мизации, химической промышленности и отраслей, поставляющих ей сырьё, 

оборудование и другие ресурсы, а также своевременную подготовку хозяй-

ствующих субъектов к эффективному функционированию [10; 11].

Однако эта и другие крупномасштабные целевые программы советского периода 

не были реализованы в полном объёме, так как требовали непосильных в то время фи-

нансовых и материально-технических ресурсов. При этом отсутствовали соответствую-

щая технологическая база, полноценная межотраслевая координация и мониторинг 

хода выполнения комплексных мероприятий, не был должным образом подготовлен 

управленческий персонал.

В последующие периоды концепция и практика программно-целевого управления 

получили продолжение, хотя и в меньших масштабах, посредством разработки и реа-

лизации различного вида государственных и федеральных целевых программ (ФЦП), 

национальных проектов. Так, постановлением Правительства РФ от 26 июня 1995 г. 

№ 594 был утверждён Порядок разработки и реализации федеральных целевых про-

грамм, в осуществлении которых участвует Российская Федерация, который затем был 

отражён в постановлении Правительства РФ от 2 августа 2010 г. № 588 «Порядок раз-

работки, реализации и оценки эффективности государственных программ Российской 

Федерации». В обсуждении находится проект федерального закона о ФЦП, направленных 

на развитие регионов.

Названные правовые документы носят рамочный характер, включают положения 

обобщающего уровня в части терминологии, регламентов деятельности вовлекаемых 

государственных структур, функций государственного заказчика. Но они не отра-

жают изменений в современных рыночных условиях. Так, в принципе, допускается 
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привлечение внебюджетных источников финансирования ФЦП, но в то же время 

не рассматриваются проблемы условий такого привлечения, в частности правового 

характера (например, гарантий возвратности инвестированных средств, прав собствен-

ности на результаты профинансированных частным сектором фрагментов целевых 

программ и проектов). Отсутствуют нормативные положения о сбалансированных 

взаимодействиях структур государственного и частного секторов в управлении реали-

зацией программ и распоряжении их результатами.

Обратимся к текущей практике программно-целевого управления. По опублико-

ванным данным Минфина России по открытой части бюджета 2012 г. предусмотрено 

финансирование более 300 ФЦП общим объёмом около 1 трлн руб. (около 10% рас-

ходной части бюджета). Программы распределены по 67 подразделам, которые можно 

систематизировать по следующим основным направлениям:

  общегосударственные вопросы и экономика народного хозяйства (64 ФЦП 

с общим объёмом финансирования около 270 млрд руб.);

  социальная политика (9 ФЦП, ~46,5 млрд руб.);

  оборона, безопасность и правоохранительная деятельность (55 ФЦП, ~80 млрд 

руб.);

  инфраструктурное развитие (26 ФЦП, ~445 млрд руб.);

  жилищно-коммунальные реформы (25 ФЦП, ~41,5 млрд руб.);

  природный комплекс и охрана окружающей среды (29 ФЦП, ~33 млрд руб.);

  образование (50 ФЦП, ~47 млрд руб.);

  здравоохранение (21 ФЦП, ~19 млрд руб.);

  культура и средства массовой информации (18 ФЦП, ~37 млрд руб.);

  физкультура и спорт (9 ФЦП, 10,5 млрд руб.);

  прочие (трансферты межбюджетного характера: 5 ФЦП, ~8 млрд руб.).

Как видно, размеры финансирования программ разнообразны – от несколь-

ких миллионов до миллиардов рублей. Наиболее крупные ФЦП с финансированием 

в среднем свыше 10 млрд руб. сосредоточены в подразделах, связанных с развитием 

дорожно-транспортной инфраструктуры, социальным обеспечением населения, ис-

следованием и использованием космического пространства. Характерно, что в целом 

ФЦП с объёмами финансирования свыше 1 млрд руб. (то есть свыше 20 млн фунтов 

как минимально рекомендуемом по результатам зарубежных исследований уровне для 

эффективных взаимодействий государства и частного сектора с использованием совре-

менных механизмов государственно-частного партнёрства) охватывают ~37% от общего 

числа программ. В то же время более 10% ФЦП имеют средний объём годового финан-

сирования не более 10 млн руб. Это в основном программы, нацеленные на прикладные 

научные исследования в различных сферах деятельности: охрана окружающей среды, со-

циальная политика, жилищно-коммунальное хозяйство, здравоохранение, физкультура 

и спорт. При этом в плане бюджетного финансирования 2012 г. и на ближайшие годы 

(по крайней мере, в его открытой части) отсутствует нацеленность на фундаментальные 

исследования и конкретные разработки инновационной направленности.

В отечественном программно-целевом планировании и управлении возникает 

ряд новых проблем.

Проблемы программно-целевого управления в современных условиях

Возмещение затрат

Масштабное привлечение финансовых и управленческих ресурсов частного сек-

тора выдвигает вопросы их адекватного по объёмам, срокам и надёжности возмещения 



Теория менеджмента34

«Менеджмент в России и за рубежом», № 6, 2012

со стороны государства. До начала радикальных рыночных преобразований подобных 

проблем не возникало. Государство брало на себя полное обеспечение целевых про-

грамм всеми необходимыми ресурсами. По действующим правовым нормам и поло-

жениям об общенародной собственности государство также являлось единственным 

и полноправным собственником результатов – объектов материального и нематери-

ального характера, создаваемых в рамках программных проектов.

Механизмы централизованного планирования и управления применительно к це-

левым программам имели преимущества и недостатки. Они помогали обеспечивать 

требуемую строгую логическую соподчинённость финансовой и организационно-

технологической деятельности участников целям программ, жёстко контролировать 

исполнение заданий, определяя ответственность на самом высоком законодательном 

уровне. В то же время интегральное бремя ресурсного обеспечения, а также системные 

ошибки в управлении разрастающейся совокупностью запланированных к реализации 

программ привели к острой недостаточности финансовых и управленческих ресурсов 

и, в конце концов, к существенным отклонениям от ожидаемых результатов.

При реализации поставленных целей эффект от производства создаваемых в рам-

ках программ предметов труда возникает главным образом у их потребителей и в сфере 

эксплуатации изделий, материальной основой которых являются эти предметы труда. 

Объективно существует значительный лаг во времени между затратами на создание 

новой продукции и получением эффекта от их производства и применения. Так, опыт 

реализации комплексной программы химизации показал, что при продолжительности 

строительства новых химических производств (в среднем до 6–8 лет) и периода реали-

зации эффекта от применения их продукции в отраслях-потребителях (около 2–4 лет) 

примерно десять лет затраты на новое строительство и освоение производимой про-

дукции необходимо авансировать. Это достаточно капиталоёмкая и для настоящего 

времени актуальная проблема [12]1.

Государственно-частное партнёрство

Мировой опыт в условиях дефицита государственных ресурсов и возрастающих 

требований к результатам программно-целевого развития выявил ряд преимуществ 

механизмов государственно-частного партнёрства (ГЧП) и крупномасштабных про-

ектов, реализуемых на его основе. Характерно, что наиболее значительные результаты 

были достигнуты в социальной и инфраструктурных областях, в частности в энерге-

тике, дорожно-транспортном хозяйстве и здравоохранении. Так, для стран Централь-

ной и Восточной Европы для выравнивания уровня инфраструктурного развития 

Европейский инвестиционный банк, Европейский банк реконструкции и развития 

и Всемирный банк предоставили кредиты для проектов ГЧП в объёме около 35 млрд 

евро. Всего же к середине 2000-х гг. в Венгрии было реализовано 42 проекта (17,4 млрд 

евро), в Чехии – 46 проектов (16,4 млрд евро) и в Польше – 35 проектов (18 млрд 

евро). На эти три страны пришлось более 70% общего объёма инвестиций в проекты 

ГЧП в Центральной и Восточной Европе [13; 14].

В российской практике партнёрские проекты до настоящего времени не получили 

должного распространения. Это объясняется главным образом отсутствием необходи-

мой организационно-правовой базы и традиционно сложно решаемым «земельным 

вопросом». Так, для проектов ГЧП, длящихся десятилетиями, при их реализации 

1 Один из путей решения этой проблемы связывали с созданием централизованного фонда 
из части прибыли и амортизационных отчислений производителей и потребителей химической про-
дукции. Его наличие обеспечивало бы лучшую управляемость программой, активное привлечение 
заинтересованных инвесторов как из государственного, так и из частного сектора.
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характерно многообразие возможных смен форм собственности на вовлекаемые 

имущественные объекты, в том числе земельной и иной недвижимости. В России 

более 90% земель находится в государственной собственности (в ещё большей мере 

государственные формы собственности доминируют для других видов природных ре-

сурсов). Но именно этот труднодоступный в сложившихся отечественных социально-

экономических и правовых условиях ресурс в исключительном порядке предоставляется 

в качестве «государственного взноса» частным партнёрам в пользование и является 

одним из главных гарантов компенсации их затрат и рисков. Здесь и проявляются со-

храняющаяся неурегулированность земельно-имущественных отношений, отсутствие 

правовых норм и регламентов, обеспечивающих возникающие потребности в гибкой 

смене форм собственности в течение и по окончании проектов ГЧП. Эти сложности 

дополняются устойчивым общественным мнением о народной собственности на землю, 

а также отсутствием нормативных положений о гарантиях равноправия в партнёрских 

отношениях и дефицитом взаимного доверия между участниками ГЧП.

Программы инновационного характера

Специфический круг проблем в сравнении с ранее доминирующими в Советском 

Союзе централизованными механизмами финансирования и управления возникает 

применительно к программам инновационного развития. Здесь сильнее сказывается 

вероятностная природа планируемых к реализации проектов, возрастают риски дости-

жения конструктивных результатов. Вероятностная природа процессов инновационно-

го развития не позволяет, например, на основе ранее накопленного управленческого 

опыта отдавать определённые предпочтения при разделении рисков какой-либо из уча-

ствующих государственных или частных структур. Часто как раз опыт подсказывает, 

что для надёжного и экономного достижения, пусть и более скромных, результатов 

предпочтительнее ориентироваться на проверенные, уже известные организационные 

и технологические решения и не сосредоточиваться на ожидании многообещающих, 

но высокорискованных инноваций.

По-иному проявляет себя и проблема доминирующих целей и конечных по-

требителей результатов инновационных проектов. Государственные цели в сфере 

инновационной деятельности отражают общие стратегические положения государ-

ственной политики по стимулированию научно-технического прогресса в различных 

отраслях народного хозяйства (часто преодолевая консерватизм частных компа-

ний, довольствующихся возможностями получения прибыли сегодня и без взгляда 

на перспективу), инновационного развития отечественного бизнеса и повышения 

его конкурентоспособности на мировых рынках. Таким образом, конкретными по-

требителями результатов инновационных программ являются именно компании 

частного сектора. Но их нацеленность на инновации необходимо стимулировать. 

Так, по оценкам экспертов, только 12% импортируемого в Россию медицинского 

оборудования не имеет аналогов в отечественном производстве. То есть производ-

ственные мощности и специализация российской медицинской промышленности 

в принципе располагают возможностями выпуска большей части импортируемого 

оборудования. В стране сохранился и существенный научный потенциал отрасли. 

Однако в конкретном процессе переоснащения медицинских учреждений по про-

грамме национального проекта «Здоровье» до настоящего времени объёмы поставок 

отечественных продуктов снижаются вплоть до нуля применительно к высокотехно-

логичному инновационному оборудованию [15; 16].

Таким образом, разработанные в предыдущие периоды социально-экономичес-

кого развития России последовательность и содержание этапов подготовки и реали-
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зации целевых программ должны быть модифицированы и дополнены информацией 

об условиях интеграции необходимых ресурсов (в первую очередь финансовых 

и управленческих), а также экономических и правовых гарантий для вступивших 

в рыночные взаимодействия государственных и негосударственных структур. Необ-

ходимы нормативные положения в части экономически эффективного и надёжного 

возмещения передаваемых в бюджеты целевых программ финансовых и иных ре-

сурсов, анализа и аргументированного регулирования возможных рисков, право-

вой защиты интересов каждого из участников. При этом перед государственными 

структурами как инициаторами и активными участниками целевых программ в новых 

условиях их ресурсного обеспечения и применяемых организационно-правовых форм 

реализации определяющим является следование главным государственным целям 

в соответствующих областях деятельности и эффективное использование ресурсов 

государственной собственности.

Направления модернизации программно-целевого подхода

Изменения в содержании этапов разработки и реализации целевых программ

Для решения изложенного круга проблем в применении программно-целевого 

подхода в условиях рыночных преобразований в логической последовательности 

подготовки и реализации целевых программ, буквально начиная с концептуальных 

разделов, необходимо предусмотреть включение положений по эффективному и на-

дёжному обеспечению взаимодействий государственных и частных структур. Это 

означает, в частности, что на начальных этапах разработки целевых программ при 

определении нормативов и заданий, потребностей в финансовых, трудовых и иных 

ресурсах, при оценках эффективности, выборе механизмов управления следует обе-

спечить их позитивное восприятие и реальную выполнимость как государственны-

ми структурами, так и всеми другими участниками программных взаимодействий. 

В то же время для государственных программ с целями стратегического масштаба 

и социальной направленности это в первую очередь относится к вовлекаемым ком-

паниям из частного сектора с их традиционно коммерческими критериями хозяй-

ственной деятельности, оперативного извлечения прибыли.

На рис. 1 представлена блок-схема последовательности и содержания основных 

этапов подготовки и реализации целевых программ (ЦП), выстроенная с учётом воз-

никающих изменений в характере взаимодействий государства и частного сектора 

в современных отечественных условиях рыночных преобразований.

Принципиальным является то, что рассматриваемые проблемы обеспечения 

эффективности и надёжности взаимодействий государственных и частных структур 

сквозным образом проходят через все звенья данной блок-схемы, начиная с раз-

работки концепции ЦП. В этом контексте следует обратить внимание на такие её 

положения, как:

  обеспечение измеримости целей и других соподчинённых задач дерева целей, 

что в последующем играет важную роль в оценках эффективности, органи-

зации её мониторинга и принятии на этой основе регулирующих решений;

  комплексность характеристик для всех видов вовлекаемых и создаваемых 

объектов1;

1 Введение правовых параметров позволяет обеспечить более высокую надёжность взаимо-
действий за счёт своевременного выявления и контролируемого регулирования возникающих по-
требностей в переменах форм собственности на объекты и результаты ЦП, других правовых условий 
взаимодействий.
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Концепция ЦП:
–  значимость конечных результатов (социальная, экономическая, экологическая и так далее);
–  основные параметры ЦП;
–  анализ внешней и внутренней среды;
–  связи с государственной стратегией социально-эко но ми чес ко го развития;
–  связи с другими государственными целями, проектами и программами;
–  принципы взаимодействий (условия, эффективность, гарантии и другие);
–  правовая и ресурсная (финансовая и другие) база реализации ЦП

Система (дерево) целей, подцелей и задач ЦП:
–  последовательная (по уровням) формулировка и детализация в увязке с основными положениями, 

принципами и параметрами ЦП и других проектов и программ;
–  принципы измерения в системе целей, подцелей и так далее при детализации и установлении меж-

уровневых связей

Объекты ЦП, вовлекаемые и требующие создания: 
–  материальные и нематериальные объекты (в том числе интеллектуальные продукты);
–  основные параметры (правовые, экономические и другие) всех видов вовлекаемых и создаваемых 

объектов ЦП;
–  проблемы использования и развития объектов (экономические, технологические, правовые)

Укрупнённый граф реализации ЦП (логика и сроки с учётом  возможных альтернатив):
–  путей достижения цели и решения задач ЦП;
–  состава и характеристик объектов ЦП;
–  привлекаемых исполнителей, форм и условий их привлечения (финансовых, правовых, …); 
–  в прогнозах рынков;
–  ограничений по видам ресурсов из централизованных и других источников;
–  нормативно-правовой базы

Анализ и выбор механизмов реализации 
на основе оценок эффективности и концепции её мониторинга:

–  анализ опыта и возможных альтернатив реализации ЦП;
–  выявление проблем использования современных финансовых и организационно-правовых механиз-

мов взаимодействий с частным сектором

Определение «команды» и согласование условий на основе оценок эффективности 
для каждого из участников и концепции её мониторинга:

–  условия финансирования;
–  правовая база взаимодействия в управлении;
–  согласование принципов мониторинга и корректировок условий взаимодействия при реализации ЦП

Организация управления
–  создание органа управления ЦП;
–  разработка основных норм управления (положений, параметров и процедур), в том числе:

–  мониторинга реализации ЦП;
–  регулирования возникающих отклонений;

–  разработка мотивационных механизмов для участников ЦП с учётом норм мониторинга и регулирования

Реализация ЦП, оценка и обеспечение постпрограммных параметров в областях 
жизнедеятельности, связанных с конечными результатами и созданными объектами ЦП

Рабочий граф реализации ЦП по итогам формирования состава участников 
и согласованных условий взаимодействия между ними

Оценка рисков (с учётом альтернатив): 
–  выявление рисков как возможных ущербов 

от недостижения результатов по всему дереву 
целей и задач;

–  оценка рисков в контексте состава участников 
и условий их привлечения; 

–  оценка рисков в создании и интеграции объ-
ектов ЦП;

–  оценка рисков (ущербов) при нарушении сроков 
и логики графа реализации ЦП

Оценка ресурсных затрат 
(с учётом альтернатив):

–  укрупнённая оценка по видам ресурсов (фи-
нансовых, математическо-технических, инфор-
мационных, интеллектуальных, управленческих 
и других);

–  оценка по вариантам источников ресурсного 
обеспечения и условий их привлечения из цен-
трализованных и иных/частных структур (финан-
совых, правовых, …)

ОЦЕНКА ЦП

Рис. 1. Блок-схема этапов разработки и реализации целевых программ
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  альтернативность укрупнённого графа реализации ЦП; разнообразие аргу-

ментов альтернативности (пути достижения целей, виды и характеристики 

объектов, исполнители и условия их привлечения), а также их сочетаний уже 

на предпроектной стадии предоставляет возможности для многостороннего 

и достаточно детального анализа вариантов планируемой реализации про-

граммы и её основных параметров. Альтернативность графа обеспечивает 

качественное проведение сравнительных оценок рисков и ресурсных затрат 

на реализацию ЦП; результаты альтернативных оценок могут быть исполь-

зованы как обратная связь, влияющая на содержание и результаты предше-

ствующих звеньев блок-схемы, в частности на определение состава и харак-

теристик объектов ЦП, отдельных заданий. Для инновационных программ 

альтернативность также порождается вероятностной природой результатов 

инновационных разработок и их использования1;

  определение эффективности основным аргументом в принятии решений 

практически во всех последующих звеньях блок-схемы:

– при выборе механизмов управления реализацией ЦП и согласовании усло-

вий участия;

– в организации управления в качестве основного показателя мониторинга 

и регулирования отклонений;

– при разработке и реализации мотивационных механизмов для каждого 

из участников.

Важно включение в блок-схему заключительного звена, содержание которого 

связано с анализом и оценками ситуации после завершения ЦП и использования 

достигнутых на её основе результатов. Подобные оценки, проводимые в режиме 

мониторинга ЦП, могут быть использованы в качестве контура обратной связи для 

возможных корректировок условий взаимодействия участников, например, целена-

правленно изменяя правовые формы на объекты и результаты ЦП, ответственность 

за риски управления по завершении программ.

Развитие гарантийных механизмов. Проблема обеспечения равноправных, про-

зрачных и предсказуемых экономически и по другим актуальным направлениям (в том 

числе различных видов безопасности, социального развития, экологии) обоснованных 

и сбалансированных отношений участников носит более широкий, чем только для ЦП, 

характер. Поэтому для рассматриваемых механизмов программно-целевого управления 

в полной мере адекватными являются исследования и позитивная практика, в част-

ности в решении проблем эффективности и гибких изменений форм собственности 

применительно к наиболее близким к ЦП схемам взаимодействий в рамках ГЧП [17; 

18]. В то же время для программно-целевого подхода особый интерес будут представ-

лять изложенные ниже вопросы.

Интеграция и возмещение финансовых затрат участников при различных источниках 

и условиях финансирования. В интеграционных механизмах следует обратить внимание, 

по крайней мере, на два принципиально различных варианта вовлечения финансовых 

ресурсов частного сектора:

  создание единого государственно-частного фонда финансирования программы 

в целом с последующим централизованным (в том числе по установленным 

и согласованным правилам) распределением по разделам программы;

1 Данный вид альтернативности представляет специальную область исследований, в которой 
один из действенных путей решения, в частности, связан с управлением реализацией (в том числе 
мониторингом) множества инновационных проектов и с оценками эффективности по совокупности 
затрат на них и ожидаемых вероятностных результатов.



Теория менеджмента 39

«Менеджмент в России и за рубежом», № 6, 2012

  возможное выделение для частных компаний на дереве целей программы 

автономных комплексов задач и объектов для их исполнения.

В каждом из указанных случаев механизмы и гарантии возмещения будут раз-

личными. Например, в первом – из бюджета, во втором – исходя из коммерческих 

результатов деятельности созданного частной компанией объекта (или как вариант 

из цены продажи с использованием норм и положений государственного заказа). 

Соответственно, в первом случае – это бюджетные гарантии, во втором – гарантии, 

определяемые качеством, сроками и сметой выполняемых заданий.

В рассматриваемом контексте деятельность инновационных центров и программ, 

как правило, обеспечивают в различных пропорциях прямой интеграцией средств 

бюджета и частных спонсоров (бизнес-ангелов, венчурных фондов). В подобных 

взаимодействиях риски и механизмы возмещения определяются соглашениями уча-

ствующих инвесторов, действующими условиями функционирования таких центров 

и его разработчиков.

Правовая база гарантий эффективных взаимодействий. В её основе – создание 

и развитие необходимых положений правового обеспечения возникающих проблем 

в процессе разработки и реализации целевых программ с государственным участием. 

В первую очередь это относится к нормативному обеспечению возможных смен форм 

собственности и правовых условий использования вовлекаемых и создаваемых объектов 

ЦП. Подобная правовая база должна обеспечить названные потребности не только 

в разовом порядке до начала или по завершении программы, но и в процессе её вы-

полнения, по мере возникающих критических ситуаций как механизм, регулирующий 

эффективные взаимодействия государства и частных компаний. Для этого необходимы:

  доработка правовой приватизационной базы (например, в части определения 

видов объектов государственной собственности и условий проведения при-

ватизационных процедур в регулирующем режиме), а также условий взаимо-

действий и использования таких объектов после приватизации;

  законодательное обеспечение процедур национализации как возникающих 

потребностей перевода объектов из частной в государственную собственность 

(в том числе в регулирующем режиме); речь идёт о создании такой базы прак-

тически с нуля, так как нормы принудительного выкупа (к тому же имеющие 

крайне малую правоприменительную практику) не применимы к концепци-

ям программно-целевого управления и к другим формам взаимодействий 

государства и частного сектора, базирующимся на принципах равноправия 

и сбалансированной эффективности;

  развитие нормативно-методологической базы оценки для объектов и ре-

зультатов ЦП с учётом упомянутых характеристик, в том числе связанных 

со сменами форм собственности и условий использования; это, в частности, 

относится к положениям специализированных стандартов оценки для объ-

ектов государственной собственности [19].

К правовым гарантиям эффективности государственно-частных взаимодействий 

можно также отнести традиционно используемые механизмы предоставления на-

логовых льгот, рассрочки платежей за предоставленную земельную недвижимость, 

процедурной и иных нормативных форм поддержки, таких как экспертиза проектов, 

градостроительные решения. Важно развитие в обществе и хозяйствующих субъектах 

законопослушания, строгого следования правовым нормам.

Обеспечение управляемости в процессах реализации программ. Характерным для ра-

нее действующих централизованных механизмов хозяйствования были всеобъемлющее 

государственное ресурсное обеспечение, контроль и ответственность на законодатель-

ном уровне, которым пришли на смену рыночные условия взаимодействий государства 
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и частного сектора. В связи с этим в числе наиболее актуальных оказывается решение 

проблемы управляемости при реализации ЦП (фактически – о надёжности и полно-

ценности в достижении сформулированных в программе государственных целей). 

Необходимо сбалансировать и обеспечить работоспособность для всей системы целей, 

рисков и ответственности исполнителей ЦП, обосновать условия разделения рисков 

и результатов между участниками ЦП. Для этого при организации взаимодействий 

в процессе реализации программы следует непосредственно привлекать управленче-

ские ресурсы частного сектора по различным схемам договорного права (аутсорсинга, 

доверительного управления) вплоть до полной передачи управления в частный сектор 

на период реализации как отдельных проектов, так и всей программы. Названный круг 

вопросов по организации управления сохраняет актуальность и после выполнения про-

граммы для обеспечения эффективного и долгосрочного использования достигнутых 

результатов ЦП – результатов государственной значимости.

Формирование и укрепление доверия между участниками программ. Доверие следует 

отнести к общественно-этическим аспектам гарантий эффективных взаимодействий 

государства и частного сектора, в известном смысле выходящим за рамки гражданско-

правовых отношений [20]. Его позитивные свойства проявляются вместе с общим 

развитием в стране, в её хозяйствующих субъектах:

  прозрачности и профессионализма в деятельности участвующих в ЦП госу-

дарственных структур;

  общей организационной культуры и следования нормам корпоративной этики 

в компаниях частного сектора;

  демократии и равноправия отношений всех (федеральных, региональных, 

частных и иных) участвующих в ЦП структур, в том числе в согласованных 

изменениях правовых форм и условий взаимодействий в процессе реализации 

программ, включая проекты инновационного характера.

Разработка целевой программы управления государственной собственностью. Значи-

тельные объёмы ресурсов государственного собственника, вовлекаемых в множество 

федеральных, государственных и региональных программ, национальных и иных 

крупномасштабных инвестиционных и инновационных проектов, создают проблему 

скоординированного и целенаправленного управления этим видом ресурсов. По-

ставленные в таких программах и проектах цели отражают основные направления 

государственной стратегии развития общества. Кроме того, объекты государственной 

собственности (земля, недра, здания и сооружения, имущественные комплексы и объ-

екты производственной и социальной инфраструктуры, объекты интеллектуальной 

собственности, движимое имущество) являются одним из ключевых обеспечивающих 

ресурсов государственного управления, важнейшим компонентом национального 

богатства России. Соответственно этому определяют и проблему эффективности 

управления государственной собственностью (УГС) как в соподчинении главным 

целям государственного управления, так и применительно к управлению объектами 

государственной собственности. Поэтому актуальной и обоснованной является раз-

работка целевой программы управления государственной собственностью (ЦП УГС) 

как одной из подсистем государственного управления.

Приоритетным должно быть понимание, для каких целей, задач и проектов госу-

дарственного управления (в том числе в части рассмотренных видов целевых федераль-

ных и государственных программ, национальных проектов) будут использованы ресурсы 

государственной собственности. Так, в числе целей государственного управления важ-

нейшее место занимают: рост благосостояния населения, стабильное экономическое 

развитие, гарантии безопасности, качественное исполнение социальных обязательств, 

доступные услуги населению в сферах здравоохранения и образования, рациональное 
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освоение природных ресурсов, сохранение и приумножение национального наследия. 

Практически в достижении каждой из них задействованы объекты государственной 

земельной и иной недвижимости, организуя пространство жизнедеятельности, фор-

мируя и развивая социальную и производственную инфраструктуры, поддерживая 

малый и средний бизнес.

В соответствии с методологией программно-целевого подхода следующим иерар-

хическим уровнем в ЦП УГС будут цели и задачи непосредственно управления объ-

ектами государственной собственности как совокупностями объектов (например, 

земельными и другими видами природных ресурсов), так и отдельными объектами 

(в частности, зданиями и имущественными комплексами). В числе целей этого уровня 

управления: рациональное использование, сохранность, устойчивое развитие, обеспе-

чение качества и увеличение ценности объектов государственной собственности. Здесь 

важно базироваться на полной системе правомочий и обязанностей собственника. 

Формируемые задания, принимаемые планы и управленческие решения должны быть 

нацелены не только на реализацию правомочий доходного использования объектов 

государственной собственности, извлечение из операций с ними максимально возмож-

ной прибыли. Необходимо предусматривать обоснованные затраты на их содержание 

и развитие как стратегических ресурсов государственного управления, важнейших 

компонентов национального богатства страны.

Проблема эффективного управления государственной собственностью в силу её 

сложившейся общенациональной масштабности и значимости должна найти отражение 

в деятельности соответствующих общественных институтов. Такими могли бы стать 

федеральный и региональные наблюдательные советы для проведения общественного 

мониторинга качества и результатов управления государственной собственностью, 

оценок состояния национального богатства страны и её регионов.
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