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Аннотация

Цель. Обобщить российский и зарубежный опыт реализации программно-целевого подхода 
в управлении с теоретической точки зрения относительно разработки механизмов осущест-
вления целевых программ.

Задачи. Изучить исторический опыт реализации целевых программ; выделить сформировав-
шиеся механизмы и алгоритм реализации таких программ; проанализировать подходы  
к оценке их эффективности.

Методология. Автором использованы общенаучные методы теоретического исследования,  
а также метод анализа подходов ведущих российских и зарубежных ученых в контексте изу-
чаемой проблемы.

Результаты. Целевые программы по наиболее важным направлениям, таким как цифрови-
зация, импортозамещение, социально-экономическое развитие, не достигают запланирован-
ных результатов. Обращая внимание на оценку эффективности федеральных целевых про-
грамм, автор отмечает, что категория «оценка эффективности» определена узко, тем самым 
не отражает логику и содержание разделов той или иной программы. Тем не менее очевид-
ным остается тот факт, что федеральные целевые программы — основной инструмент инно-
вационного развития национальной экономики. Это побуждает к разработке и совершенство-
ванию механизмов их реализации.

Выводы. В ходе теоретического исследования проанализированы вторичные результаты ис-
следований отечественных ученых.
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Abstract

Aim. The presented study aims to summarize Russian and foreign experience in the implemen-
tation of a program-target approach to management from a theoretical perspective concerning 
the development of mechanisms for the implementation of target programs.



К
Я

Р
И

М
О

В
А

 А
. 

Д
. 

П
р

о
г

р
а

м
м

н
о

-
ц

е
л

е
в

о
й

 п
о

д
х

о
д

 и
н

н
о

в
а

ц
и

о
н

н
о

г
о

 р
а

з
в

и
т

и
я

: 
р

о
с

с
и

й
с

к
и

й
 и

 з
а

р
у

б
е

ж
н

ы
й

 о
п

ы
т 

Ekonomika i upravlenie = Economics and Management . 2022 • 28 (3) • 306–312 307

Tasks. The author investigates the historical experience of implementing target programs; 
identifies the established algorithm and mechanisms for the implementation of such programs; 
analyzes approaches to assessing their efficiency.

Methods. The author uses general scientific methods of theoretical research and analysis of the 
approaches of leading Russian and foreign scientists in the context of the problem under in-
vestigation.

Results. Target programs in the most important areas, such as digitalization, import substitu-
tion, and socio-economic development, do not produce the expected results. Drawing attention 
to the assessment of the efficiency of federal target programs, the author notes that the cat-
egory of “efficiency assessment” is narrowly defined and thereby does not reflect the logic and 
content of the components of a particular program. Nevertheless, it remains obvious that fed-
eral target programs are the main instrument of the innovative development of the national 
economy. This encourages the development and improvement of mechanisms for their imple-
mentation.

Conclusion. In the course of theoretical research, the secondary results of the works of domes-
tic scientists are analyzed.

Keywords: innovative development, digitalization, program-target approach, federal target programs, effi-
ciency assessment
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Введение

Подходы к решению задач инновационного 
развития зависят от множества факторов 
социально-экономического, политико-пра-
вового и даже национально-культурного 
характера. В дискуссии о выборе наиболее 
предпочтительного подхода, который может 
служить основой парадигмы инновацион-
ного развития, приоритет программно-це-
левого подхода обусловлен государствен-
ными задачами планирования экономики. 
Формой реализации программно-целевого 
подхода является государственная целевая 
программа, включающая в себя систему 
мероприятий и инструментов реализации 
социально-экономических целей государ-
ственной политики.

С. С. Артемьева, Е. А. Буянова харак-
теризуют алгоритм программно-целевого 
подхода формулой «цели — пути их до-
стижения  — способы их достижения — 
ресурсы, необходимые для достижения це-
ли — организация исполнения» [1]. Среди 
недостатков программно-целевого подхода 
выделяют отсутствие гибкости управлен-
ческих механизмов, возможной вариатив-
ности проведения мероприятий в рамках 
реализации программы.

Истоки программно-целевого подхода сле-
дует искать в идеях, изложенных П. Дру-
кером, в частности в его работе «Практика 
менеджмента». В России программно-целе-

вой подход стал основой государственной 
политики поддержки различных отраслей 
народного хозяйства и социально-эконо-
мического развития страны. Безусловно, 
указанный подход затронул ключевые для 
российской экономики вопросы цифрови-
зации и инновационного развития, кото-
рые должны обозначить смещение вектора 
развития в сторону высокотехнологичной 
наукоемкой экономики.

В научном сообществе по-прежнему спо-
рят об оценке эффективности реализации 
целевых программ в России, и эта дискус-
сия получает не только экономический, но 
и общественно-политический окрас. В этой 
связи необходимым представляется сравне-
ние принципов, механизмов и прикладного 
опыта использования программно-целевого 
подхода в российском государстве и других 
странах.

Научно-теоретические подходы

Появление программно-целевого подхода 
к управлению связано с именами А. Нью-
велла, С. Оптнера, С. Черчмена, Р. Акоф-
фа, У. Кинга, Д. Клиланда, а его появле-
ние относят к 60-м гг. ХХ в. [2]. Многие 
авторы склонны считать, что только про-
граммно-целевой подход позволяет в пол-
ной мере использовать в управленческом 
инструментарии прогнозирование, плани-
рование, бюджетирование. В то же время  



Н
А

У
Ч

Н
Ы

Е
 И

С
С

Л
Е

Д
О

В
А

Н
И

Я
 М

О
Л

О
Д

Ы
Х

 У
Ч

Е
Н

Ы
Х

308 Ekonomika i upravlenie = Economics and Management • 2022 • 28 (3) • 306–312

в теоретическом осмыслении и интерпре-
тации существуют некоторые разночтения.

Например, Н. П. Паздникова указывает 
на то, что в научной литературе встречаются 
такие понятия, как «программно-целевой 
подход», «программно-целевой принцип», 
«программно-целевое управление», «про-
граммно-целевой метод», «программно-це-
левое финансирование», которые исполь-
зуются авторами в качестве синонимичных 
[3]. Определение программно-целевого под-
хода не может в полной мере отражать его 
природу и сущность.

Н. О. Васецкая указывает на то, что авто-
ры, исследующие проблему, формулируют 
определения исходя из приоритетов той или 
иной предметной области (практического 
применения, определения набора характе-
ристик и др.) [4]. И. Л. Аршинова тракту-
ет программно-целевой подход как метод, 
широко использующий плановые показате-
ли и решения, для системных изменений. 
С позиции содержания программно-целевой 
подход включает в себя операции постанов-
ки целей развития (социального, экономи-
ческого или технологического) через раз-
работку и реализацию мероприятий по  их 
достижению. Ключевое значение имеет учет 
существующих ресурсов и выполнение ме-
роприятий в строго регламентированные 
сроки [5].

В прикладном значении к одним из клю-
чевых вопросов данной предметной области 
относится анализ механизмов и разработ-
ка методик оценки эффективности целевых 
программ. Для России программно-целевой 
подход интересен как некое методологиче-
ское продолжение имеющегося опыта пла-
новой экономики СССР, адаптации к ры-
ночным условиям. В частности, исследуя 
историю управления, ряд авторов указы-
вают на советский опыт, начиная от плана 
Государственной комиссии по электрифика-
ции России (ГОЭЛРО) в 1920 г.

Последовательность реализации про-
граммно-целевого подхода заключается 
в  осуществлении запланированных ме-
роприятий в рамках логической цепоч-
ки «выявление проблемы — постановка 
цели  — разработка решения — реализа-
ция решений». За счет этого достигается 
управляемость изменений, запланирован-
ных вследствие реализации программы. 
Практическая значимость данного метода 
состоит в четко сформулированном алгорит-
ме действий, включающем в себя учет ре-

сурсов, обязанностей и функций субъектов 
реализации программы, количественного 
выражения желаемого результата [6].

Однако, очевидным становится то, что 
в условиях современной макроэкономиче-
ской среды, а также научно-технического 
развития, механизмы программно-целевого 
подхода активно изменялись. Об эффектив-
ности программно-целевого подхода говорит 
тот факт, что опыт его применения имеет 
примеры эффективности в странах с раз-
ными системами национальных экономик, 
как в плановых и централизованных, так 
и рыночных, что указывает на его адаптив-
ность и универсальность [7].

Разработка и реализация целевых 
программ в России и за рубежом

Как отмечает М. Уандыкова, в России 
на  2021 г. существует 47 государствен-
ных программ (ГП) по пяти направлениям 
с подпрограммами. Всего в 2015 г. принято 
148 федеральных ГП (с подпрограммами 
регионального, ведомственного, отраслевого 
уровней), приблизительное количество ко-
торых сохраняется. При этом лишь в одном 
федеральным округе может быть реализо-
вано около 194 государственных программ 
[8]. Это отчетливо характеризует стремление 
государства к преобразованиям и управле-
нию изменениями. Механизмы целевых 
программ внедрены в широкий спектр от-
раслей народного хозяйства и социальной 
сферы.

Многие авторы, сравнивая отечественный 
и зарубежный опыт реализации целевых 
программ, пишут о том, что финансиро-
вание последних в России значительно 
меньше, чем за рубежом. В качестве при-
мера можно рассмотреть США, где с 2000 
по  2010  г. реализовано около двух тысяч 
целевых программ. Годовая бюджетная на-
грузка на реализацию одной из них, в  за-
висимости от ее масштабов и социально-
экономической значимости, варьируется 
от 2 до 20 млрд долл. США. Общая сумма 
затрат на осуществление государственных 
федеральных программ составляет около 
половины всех расходов федерального бюд-
жета или 2 трлн долл. США [9].

Недостаточное финансирование — лишь 
одна из проблем программно-целевого под-
хода в российском государстве. Очень ин-
тересен в этом аспекте опыт Китая, что 
обусловлено как экономическими связями 
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между Россией и Китаем, так и  схоже-
стью процессов трансформации экономики 
в обеих странах. Общими являются и при-
оритеты программно-целевого регулиро-
вания: цифровизация, повышение эффек-
тивности отраслей народного хозяйства, 
научно-технологическая модернизация, 
развитие наукоемкого предприниматель-
ства.

В основе инновационного успеха Китая, 
который вывел это государство в группу 
стран-лидеров по экспорту высокотехно-
логичной продукции, находятся «План 
2006–2020» и «Китайская обрабатываю-
щая промышленность — 2025». Основной 
упор сделан на научно-исследовательские 
и опытно-конструкторские работы (НИОКР). 
Специалисты, оценивая их, сравнивают 
историческое значение этих документов 
для инновационного развития китайской 
экономики со значением аналогичной про-
граммы «Индустрия 4.0.» для Германии. 
Согласно положениям указанных докумен-
тов, к  2025  г. Китай должен достичь вы-
сокого уровня импортозамещения, сделав 
свою экономику максимально независимой 
от зарубежных технологий [10].

Схожие задачи перед инновационным 
развитием поставлены и перед экономикой 
России. Однако успехи политики импорто-
замещения, по нашему мнению, остаются 
скромными. В своей статье Г. В. Кузне-
цова и Л. И. Цедилин пишут о том, что 
удельный вес иностранного оборудования 
только в добывающей промышленности — 
стратегически значимой для России — уве-
личился лишь с 43  % в 2017 г. до 55  % 
в 2018 г. [11]. Поэтому зарубежные экс-
перты нейтрально оценивают результатив-
ность принимаемых мер в рамках политики 
импортозамещения. Среди отечественных 
исследователей существует дискуссия по 
данному вопросу.

Обращаясь к зарубежному опыту реа-
лизации программно-целевого подхода, 
обратим внимание на Германию. Немец-
кий опыт интересен не только тем, что он 
вывел страну в группу мировых лидеров 
социально-экономического и научно-тех-
нологического развития, но и тем, что осу-
ществляется в тесном согласовании между 
государственными институтами, пред-
принимателями и обществом. Концепция 
«Индустрия 4.0» опиралась на поддержку 
крупнейших общественных организаций 
страны, происходил активный диалог с на-

учным сообществом, которое принимало 
участие в ее разработке.

Аккумулируя зарубежный опыт, следу-
ет отметить, что он основан на активном 
инвестировании НИОКР. Россия по расхо-
дам на научно-исследовательские работы 
(НИР) отстает от Японии в восемь раз, 
от Германии — в пять раз, от Великобри-
тании — в два с половиной раза. При этом 
Россия ежегодно расходует 10–20 млрд 
евро на  НИР, что сопоставимо с уровнем 
Австрии. В этом контексте отметим, что 
большая часть расходов, связанных с НИР, 
приходится на военно-промышленный 
комплекс. Тем самым важные направления 
инновационного развития в социальной 
сфере и ряде отраслей народного хозяй-
ства не получают должной научной раз-
работки [12].

На эффективность целевых программ 
влияет ряд внутренних факторов, многие 
из которых не поддаются количественной 
оценке, такие как поддержка программ на-
селением, его отдельными группами, их 
готовность к  реализации мероприятий, 
запланированных в целевых программах. 
Исходя из этого, нельзя не обратить вни-
мание на проблемы оценки эффективности 
целевых программ.

Подходы к оценке эффективности целевых 
программ

В научной литературе не в полной мере, 
полагаем, исследовано понятие «оценка эф-
фективности». Авторы подразумевают под 
ним достижение или недостижение запла-
нированного результата, который должен 
иметь количественные и качественные ха-
рактеристики. С обобщенной точки зрения 
оценка эффективности — это процедура 
анализа и установления результативности 
проводимых в рамках программы меропри-
ятий. Существуют и более развернутые ин-
терпретации, в соответствии с которыми 
оценка результативности определена как 
процесс, отражение динамики в прошлом, 
настоящем и будущем.

Наряду с многообразием теоретических 
подходов в практике хозяйственной дея-
тельности нельзя не упомянуть о том, что 
критерии и модели оценки эффективности 
также очень разнообразны. В частности, 
в  США, помимо оценки эффективности 
по результатам, используется метод ком-
плексной рейтинговой оценки PART, бази-
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рующийся на принципах функционального 
подхода; в  Европе распространены методы 
анализа издержек и выгод, эффективности 
издержек, аудит эффективности и др. [13].

Условно можно выделить экономическую 
и социальную эффективность целевой про-
граммы, где под экономической следует по-
нимать достижение необходимых показате-
лей критериев, а под социальной — каче-
ственные характеристики изменений, для 
оценки которых может быть использован 
и  статистический, и социологический ин-
струментарий (социологические исследо-
вания, экспертные оценки, рейтинговый 
метод). Ю. А. Белогорцева наиболее эф-
фективным считает метод Key Performance 
Indicators (KPI). Если сегодня оценка эф-
фективности государственных программ ос-
нована на полученных результатах, то в KPI 
необходимо вводить ресурсы, индикаторы 
процесса, используемые для получения ре-
зультатов, и показатели результативности, 
а  именно эффекты, вызванные результата-
ми  [14].

Но возникает вопрос о том, как данный 
инструментарий будет использован в оценке 
результативности инновационных программ 
в социальной сфере, где сталкивается с не-
линейными синергетическими процессами. 
Можно согласиться с тем, что этот метод 
универсален и подходит для оценки инно-
вационного развития в целом.

Исследуя эффективность программ разви-
тия регионов, А. Л. Новоселов, И. Ю. Ново-
селова, А. В. Желтенков указывают на  не-
обходимость оценки с применением ряда 
критериев. К ним относятся следующие:

1. Критерий оптимальности — миними-
зация времени реализации программы.

2. Ограничения по выделяемым (распо-
лагаемым) ресурсам.

3. Прибыль от реализации i-го проекта.
4. Затраты на реализацию i-го проекта.
5. Объём финансирования программы

[15].
На отсутствие общей универсальной ме-

тодики влияет и другой значимый аспект: 
показатель того, насколько хорошо разра-
ботана программа, в том числе и раздел 
ожидаемых результатов.

Г. А. Борщевский выделяет системную 
проблему целевого программирования 
и  планирования в России, которая за-
ключается в разработке показателей, яв-

ляющихся индикаторами эффективности 
реализации программы. По причине того, 
что показатели разрабатываются исходя 
из легкости их достижения, программа 
носит, скорее, процессный характер, чем 
нацеленность на конкретные результаты 
в  полной мере. С учетом этой позиции 
допускаем, что программа носит субъек-
тивный характер, показатели зачастую 
изменяются по мере осуществления ме-
роприятий, запланированных для реали-
зации программы [16].

В итоге можно констатировать, что для 
большого количества субъектов экономиче-
ской деятельности мероприятия федераль-
ных целевых программ остаются непонят-
ными и, как следствие, не дают ощутимых 
результатов.

Выводы

Таким образом, программно-целевой подход 
вполне приемлем для реализации нацио-
нальных интересов в области инновацион-
ного развития. Даже страны с либераль-
ной моделью экономики, в частности США, 
используют программно-целевой подход, 
адаптируя его к специфике национальной 
экономики.

Среди главных проблем федеральных 
целевых программ следует выделить недо-
статочное финансовое обеспечение, отсут-
ствие логики во взаимосвязи мероприятий 
и  ожидаемого результата, несоответствие 
или противоречие мероприятий федераль-
ных целевых программ существующим 
правовым, организационным, культурным, 
социальным условиям. Не в полной мере 
оценены и факторы коррупции, социально-
го восприятия и одобрения (неодобрения), 
заинтересованности отдельных социальных 
групп.

Экспертное сообщество и государственные 
институты неконсолидированно участвуют 
в разработке всех разделов программы. 
Прежде чем давать оценку эффективности 
целевых программ, следует оценить проце-
дуру ее разработки, а этому уделено недо-
статочно внимания в научном сообществе. 
Процедуры программно-целевого подхода 
в  России и ряде зарубежных стран во мно-
гом идентичны, но реализация указывает 
на  несовершенство механизмов целевого 
планирования и его выполнения.
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