
4 Все права принадлежат издательству © NOTA BENE (ООО «НБ-Медиа») www.nbpublish.com Все права принадлежат издательству © NOTA BENE (ООО «НБ-Медиа») www.nbpublish.com

DOI: 10.7256/2307-9118.2013.4.9603

Кульба В. В., Шульц В. Л., Шелков А. Б., Чернов И. В.

Методы управления  
эффективностью реализации  
социально-экономических  
целевых программ

Аннотация. Работа посвящена рассмотрению комплекса проблем повышения эффек-
тивности программно-целевого управления социально-экономическими системами. 
Приведены результаты анализа основных особенностей методологии программно-целе-
вого планирования и управления. Выделены основные преимущества рассматриваемого 
подхода к управлению социально-экономическими системами. Рассмотрены основные 
цели и задачи, а также принципы организации мониторинга реализации федеральных 
целевых программ (ФЦП). Изложены методы снижения уровня избыточности инфор-
мации в  системах мониторинга на  основе использования модифицированной схемы 
И.— М. Марти. Приведены основные направления повышения эффективности систем 
рассматриваемого класса.Решение задач управления и контроля реализации целевых 
программ предложено проводить с  использованием сценарного подхода. Сценарное 
исследование позволяет оценивать интегральную результативность программно-
целевого управления, важнейшим показателем эффективности которого является 
достигнутый социально-экономический эффект. Приведены научно-методические 
рекомендации по  совершенствованию механизмов контроля реализации социально-
экономических целевых программ. Оценку качества контроля предложено осуществ-
лять на основе значений показателей производственной и финансово-экономической 
эффективности, результативности выборки объектов контроля, а также уровня его 
интенсивности. Предложенная модель выборки объектов контроля (исполнителей 
ФЦП) базируется на  построении системы планов проверок в  заданных временных 
рамках, включающей: опорный и  пролонгированный годовой опорный план, а также 
оперативные планы, в основе процедур разработки которых лежит оперативно посту-
пающая информация о производственно-экономической деятельности исполнителей 
в ходе реализации целевой программы.
Ключевые слова: планирование, управление, целевая программа, эффективность, сценарный 
анализ, имитационная модель, прогноз, мониторинг, контроль, проверка.
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Теория и методология управления

Введение

Концепцией долгосрочного социально-
экономического развития Российской 
Федерации на  период до  2020  года1 

определены долговременные системные вызо-
вы национальной экономике, отражающие как 
мировые тенденции, так и внутренние барьеры, 
препятствующие ее эффективному развитию, 
важнейшими из которых являются следующие:
•	 усиление глобальной конкуренции, охва-

тывающей не только традиционные рынки 
товаров, капиталов, технологий и рабочей 
силы, но и системы управления националь-
ными экономиками, поддержки инноваций 
и развития человеческого потенциала;

•	 ожидаемая новая волна технологических 
изменений, усиливающая роль инноваций 
в  социально-экономическом развитии 
и  снижающая влияние многих традици-
онных факторов роста;

•	 возрастание роли человеческого капитала 
как основного фактора экономического 
развития;

•	 исчерпание потенциала экспортно-сырь-
евой модели экономического развития, 
базирующейся на форсированном наращи-
вании топливного и  сырьевого экспорта, 
выпуске товаров для внутреннего потре-
бления за счет дозагрузки производствен-
ных мощностей в условиях заниженного 
обменного курса рубля, низкой стоимости 
производственных факторов  — рабочей 
силы, топлива, электроэнергии.
Основные внутренние ограничения роста 

реального сектора экономики в настоящее вре-
мя обусловлены, прежде всего, недостаточным 

1 Концепция долгосрочного социально-экономического 
развития Российской Федерации на период до 2020 года. 
Утверждена Распоряжением Правительства Российской 
Федерации от 17 ноября 2008 года N 1662-р. - http://docs.
cntd.ru/document/902130343

развитием финансовой, транспортной и энерге-
тической инфраструктуры, дефицитом квали-
фицированных инженерных и рабочих кадров. 
Сохранение сложившихся тенденций, как 
отмечается в  упомянутой выше Концепции, 
может привести к резкому замедлению темпов 
экономического роста.

Действие структурных ограничений уси-
ливается нерешенностью ряда социальных 
и институциональных проблем, важнейшими 
из которых являются:
•	 высокий уровень социального неравенства 

и региональной дифференциации;
•	 высокие риски ведения предприниматель-

ской деятельности в России, в том числе 
в  связи с  наличием коррупции, излиш-
ними административными барьерами, 
недостаточным уровнем защиты прав 
собственности, непрозрачностью системы 
земельных отношений, низкой корпоратив-
ной культурой;

•	 слабое развитие форм самоорганизации 
и  саморегулирования бизнеса и  общест-
ва, низкий уровень доверия в  сочетании 
с низким уровнем эффективности государ-
ственного управления;

•	 низкий уровень конкуренции на  ряде 
рынков, не создающий для предприятий 
стимулов к  повышению производитель-
ности труда; недостаточный уровень 
развития национальной инновационной 
системы, координации образования, на-
уки и бизнеса.
В данной ситуации ключевой задачей со-

циально-экономического развития Российской 
Федерации становится переход к модели дина-
мичного и устойчивого экономического роста 
на  базе повышения эффективности государ-
ственного управления экономикой и социаль-
ной сферами, в том числе за счет проведения 
административной реформы, совершенство-
вания методов бюджетирования, перехода 
от «планирования ресурсов» к «планированию 
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результатов»1. Предлагаемый подход предпо-
лагает прежде всего, повышение приоритета 
стратегических долгосрочных и тактических 
среднесрочных целей, расширения горизонта 
планирования и, соответственно, разработку 
и  широкое внедрение эффективных методов 
программно-целевого управления.

1. Анализ технологии  
программно-целевого управления

Программно-целевой подход базирует-
ся на  генеральной идее современного этапа 
управления социально-экономическими си-
стемами: для повышения эффективности их 
функционирования необходимо согласованное 
по целям, объектам и ресурсам управление, так 
как несогласованность целевых устремлений 
и  действий  — главный источник снижения 
эффективности управления, и, как следствие, 
неизбежных потерь.

Основными особенностями методологии 
программно-целевого планирования и управ-
ления являются следующие2 3 4.

1.	 Программно-целевое управление 
представляет собой специальный метод 
государственного управления процессами 
социально-экономического, инновационно-
технологического, энергоэкологического 
и территориального развития страны. Данный 

1 О совершенствовании методологии разработки феде-
ральных целевых программ и повышении эффективно-
сти их реализации. Доклад Минэкономразвития России 
от 12 декабря 2003 г. - http://fcp.economy.gov.ru/npd/
zasedanie11.htm.
2 Управление и контроль реализации социально-эконо-
мических целевых программ». / Под ред. д.т.н., проф. 
Кульбы В.В и д.т.н. Ковалевского С.С. - М.: Книжный 
дом «ЛИБРОКОМ», 2009.
3 Кузык Б.Н., Кушлин В.И., Яковец Ю.В. Прогнозирование, 
стратегическое планирование и национальное прогно-
зирование. - М.: ЗАО Издательство «Экономика», 2009.
4 Кочкаров Р.А. Целевые программы: инструментальная 
поддержка. - М.: ЗАО Издательство «Экономика», 2009.

метод управления предназначен для примене-
ния в первую очередь на критически важных 
направлениях развития социально-экономи-
ческой системы, либо в тех ее сегментах, где 
механизмы рыночного саморегулирования 
не обеспечивают эффективного решения воз-
никающих проблем, выявляются нежелатель-
ные тенденции развития СЭС, преодоление 
которых без прямого участия государства 
затруднительно, возникает угроза кризисных 
проявлений.

2.	 По своему назначению методы про-
граммно-целевого управления не  охватыва-
ют всю социально-экономическую систему, 
а лишь обеспечивают развитие выделенных ее 
сегментов в четко обозначенном направлении.

3.	 Программно-целевое управление 
базируется на  перераспределении ресурсов 
и их концентрации на стратегически важных 
направлениях развития страны, что приводит 
к повышению эффективности их использова-
ния.

4.	 Программно-целевое управление 
позволяет сочетать интересы государства 
и экономических субъектов различных форм 
собственности, что обеспечивает возможность 
при решении вопросов финансирования целе-
вых программ опираться не только на финан-
совые средства бюджетов различных уровней, 
но и привлекать инвестиции из других источ-
ников.

5.	 Рассматриваемая методология обес-
печивает возможность решения сложных 
комплексных проблем развития СЭС за счет 
структуризации и  взаимоувязки составляю-
щих элементов, а также организации взаимо-
заинтересованного партнерства государства, 
бизнеса, науки, образования и  гражданского 
общества.

6.	 Для решения поставленных задач ме-
тодология программно-целевого управления 
позволяет создавать принципиально новые 
структуры управления, носящие ярко выра-
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Теория и методология управления

женный межотраслевой и  межрегиональный 
характер и  обеспечивающие координацию 
деятельности значительного количества испол-
нителей программных мероприятий, направ-
ленных на достижение единой цели.

Важнейшей отличительной чертой про-
граммно-целевых методов является опреде-
ление системы ключевых целей или плани-
руемых результатов, формирование на  этой 
основе взаимосвязанного множества задач 
по достижению требуемых результатов, а так-
же измерение качества результатов по этапам 
достижения поставленных целей.

Комплексный анализ и  прогнозирование 
тенденций развития социально-экономической 
системы предполагает ее изучение с  учетом 
всех внутренних и  внешних связей, а  также 
частей системы более низкого иерархического 
уровня и, в том числе, предполагает рассмотре-
ние конечных результатов в управлении раз-
витием СЭС как в целом, так и по отдельным 
приоритетным направлениям. Укрупненная 
схема процесса анализа проблем устойчивого 
развития СЭС иллюстрируется рис. 1.

Достаточно важным этапом в программ-
но-целевом управлении является оценка 
потребностей в ресурсах для реализации по-
ставленных целей с учетом их приоритетности 
и  имеющихся ограничений. Данная задача 
может решаться с  применением широко из-
вестных подходов и  методов, базирующихся 
на использовании аппарата ресурсно-целевых 
матриц, представляющих собой расчетные та-
блицы, позволяющие сопоставлять цели, клю-
чевые программные показатели и выделенные 
ресурсы. Одновременно с этим осуществляется 
определение источников финансирования, 
классификация которых приведена на рис. 21.

Результатом перечисленных выше этапов 
является определение перечня целевых про-

1 Кочкаров Р.А. Целевые программы: инструментальная 
поддержка. - М.: ЗАО Издательство «Экономика», 2009.

Выявление интересов, целей, критериев, проблемных обла-
стей, факторов, ограничений, угроз устойчивому развитию, 

имеющихся ресурсов и внешних возмущений

Ретроспективный анализ и комплексная оценка текущего 
состояния СЭС

Разработка стратегии на основе анализа наиболее эффектив-
ных сценариев развития СЭС

Формулировка комплекса проблем, представление знаний  
и аналитический обзор

Формирование глобальных целей развития СЭС

Прогнозирование наиболее вероятных путей развития СЭС 
при различных условиях

Определение путей достижения глобальных целей

Формирование альтернативных сценариев развития СЭС

Формирование перечня приоритетных социально – экономи-
ческих целевых программ

Рис. 1. Укрупненная схема анализа развития СЭС

грамм, подлежащих разработке. Далее фор-
мируются задания на  разработку программ, 
совокупность процедур которой регламентиру-
ется действующим законодательством и ины-
ми нормативными актами. В целом основные 
технологические этапы программно-целевого 
управления, включая разработку и  реализа-
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цию целевых программ, можно представить 
следующим образом (рис.3)1.

Анализ представленной технологии позво-
ляет сформулировать основные преимущества 
программно-целевого подхода к управлению 
социально экономическими системами.

1.	 Программно-целевые методы позволя-
ют эффективно корректировать траекторию 
развития социально-экономических систем 
за счет согласованного по приоритетным целям 
и имеющимся ресурсам управления.

2.	 Программно-целевые методы позво-
ляют концентрировать ограниченные фи-
нансовые и  материальные ресурсы на  маги-
стральных, критически важных направлениях 
развития социально-экономических систем.

3.	 Программно-целевой подход позволя-
ет осуществлять проекты высокого уровня 
сложности, реализация которых в силу своих 
особенностей принципиально невозможна 
автономными действиями отраслевых и реги-
ональных органов власти, а также экономиче-
ских субъектов различных форм собственно-
сти.

4.	 Программно-целевые методы обеспечи-
вают возможность реализации одновременно 
нескольких типов интеграции ресурсов для 
достижения поставленных целей, среди кото-
рых важнейшими являются следующие:
•	 функциональная интеграция, обеспечива-

ющая возможность объединения усилий 
отраслевых органов управления, а  также 
предприятий и организаций, принадлежа-

1 Модели и методы анализа и синтеза сценариев развития 
социально–экономических систем: в 2-х кн. / под ред. 
В.Л. Шульца и В.В. Кульбы. – М.: Наука, 2012.

Источники финансирования целевых программ

Федеральный бюджет РФ Бюджеты субъектов РФ Внебюджетные источники

Внебюджетные источники

Внебюджетные источники

Внебюджетные источники

Внебюджетные источники

Внебюджетные источники

Внебюджетные источники

Рис. 2. Источники финансирования целевых программ

щих различным отраслям экономики или 
имеющим различные формы собственно-
сти;

•	 пространственная интеграция, позволяю-
щая эффективно концентрировать усилия 
территориальных органов управления 
и экономических субъектов, принадлежа-
щих к различным регионам или формам 
собственности;

•	 временная интеграция, позволяющая 
обеспечивать четкую последовательность 
и взаимосвязь процессов реализации раз-
личных этапов (стадий) общего процесса 
движения к конечной цели, предусмотрен-
ной программой.
5.	 Технологии программно-целевого управ-

ления позволяют существенно повысить обосно-
ванность и качество принимаемых стратегиче-
ских и тактических управленческих решений.
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6.	 Программно-целевой подход обеспе-
чивает возможность оперативной и  эффек-
тивной корректировки содержания и состава 
программных мероприятий в  соответствии 
с изменением внешних и внутренних условий 
реализации целевых программ, способствуя, 
таким образом, повышению гибкости государ-
ственной социально-экономической политики.

7.	 Программно-целевые методы, ориенти-
руясь на четко выраженные конечные резуль-
таты в виде набора программных показателей, 
определяемых исходя из целевых нормативов, 
позволяют обеспечить эффективный контроль 
за ходом реализации как отдельных программ-
ных мероприятий, так и целевой программы 
в целом.

8.	 Распределение в  рамках целевых 
программ бюджетных средств и иных видов 
ресурсов не по традиционным видам затрат, 
а по конкретным задачам, программным ме-

роприятиям и исполнителям принципиально 
позволяет непрерывно и  в  полном объеме 
контролировать эффективность их использо-
вания.

9.	 Программно-целевой подход позволяет 
существенно повысить степень прозрачности 
государственных заказов и  закупок в  рам-
ках реализации программных мероприятий, 
а  также обеспечить эффективный контроль 
за эффективностью расходования на эти цели 
средств бюджетов различных уровней.

10.	По сравнению с  другими методами 
государственного управления программно-
целевой подход является наиболее открытым 
и  обеспечивает гласный порядок формиро-
вания и  финансирования программ, а  также 
анализа хода их реализации.

Федеральная целевая программа (ФЦП) 
является одним из наиболее эффективных ин-
струментов программно-целевого управления 

Анализ развития 
СЭС

• �Ретроспектив-ный 
анализ

• Текущий анализ
• �Разработка долгос-

рочных прогнозов
• �Стратегический 

сценарный анализ 
тенденций разви-
тия СЭС

• �Выявление про-
блем

• �Выбор объектов 
программно –целе-
вого управления

Целеполагание

• �Формирова-ние 
дерева целей 
управления СЭС 
(верхние уровни 
иерархии)

• �Оценка значимости 
и ранжирование 
целей

• �Структуриза-ция 
системы меропри-
ятий

• �Анализ потреб-
ностей в ресурсах 
различного типа

Формирование целе-
вых программ

• �Развернутая фор-
мулировка про-
блемы

• �Детализация дере-
ва целей

• �Разработка систе-
мы программных 
мероприятий

• �Оценка сроков реа-
лизации

• �Выделение требу-
емых ресурсов (с 
учетом имеющихся 
финансовых и 
ресурсных возмож-
ностей)

• �Разработка проек-
та и утверждение 
программы

Управление реали-
зацией целевой про-
граммы

• �Мониторинг хода 
реализации про-
граммы

• �Тактический сце-
нарный анализ 
хода реализации 
программы

• �Прогнозирование 
результатов реали-
зации программы

• �Контроль исполни-
телей программы

• �Корректировка 
программных ме-
роприятий

• �Выделение допол-
нительных ресур-
сов

Оценка результатив-
ности программы

• �Оценка степени 
достижения по-
ставленных целей

• �Оценка факти-
ческих затрат на 
реализацию про-
граммы

• �Оценка эффектив-
ности расходова-
ния выделенных 
финансовых ре-
сурсов

• �Оценка экономи-
ческой эффектив-
ности реализации 
программы

• �Оценка социальной 
значимости резуль-
татов реализации 
программы

• �Оценка специаль-
ных показателей 
реализации про-
граммы

• �Анализ влияния 
результатов реали-
зации программы на 
базовые макроэконо-
мические показате-
ли развития СЭС

Рис.3. Технология программно-целевого управления
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и представляет собой увязанный по ресурсам, 
исполнителям и срокам осуществления ком-
плекс мероприятий, обеспечивающих решение 
приоритетных социальных, экономических, 
культурных, экологических и других проблем 
социально-экономического развития России, 
развитие отраслей и  производственных ком-
плексов, субъектов федерации и их админис-
тративно-территориальных единиц.

Текущее управление реализацией целевой 
программы осуществляется государственным 
заказчиком или дирекцией программы, которая 
может быть создана в установленном действу-
ющим законодательством порядке. Реализация 
ФЦП осуществляется на основе государствен-
ных контрактов (договоров) на закупку и по-
ставку продукции для государственных нужд, 
заключаемых государственным заказчиком 
программы с  исполнителями программных 
мероприятий, отобранными в установленном 
законодательством Российской Федерации 
порядке. Структура информационных потоков 
системы управления и  контроля реализации 
целевых программ приведена на рис. 4.

2. Мониторинг и информационная 
поддержка процессов управления 

и контроля реализации  
целевых программ

В широком смысле мониторинг представ-
ляет собой оперативную информационно-ана-
литическую систему наблюдений за динами-
кой изменения показателей результативности 
реализации ФЦП на основе оценки качествен-
ных индикаторов и  количественных показа-
телей  — макроэкономических, финансовых, 
социальных, демографических, внешнеэконо-
мических, экологических, технологических 
и  других. Основными целями мониторинга 
реализации ФЦП являются:
•	 обеспечение органов исполнительной и за-

конодательной власти на федеральном и ре-
гиональном уровнях необходимой и своев-
ременной информацией, обеспечивающей 
возможность выработки эффективных стра-
тегических, тактических и  оперативных 
управленческих решений при реализации 
программных мероприятий ФЦП;

Рис. 4. Структура информационных потоков
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•	 предоставление объективной фактической 
информации о целях и успехах в реализа-
ции ФЦП средствам массовой информации 
(информационная поддержка);

•	 сбор информации для проведения иссле-
довательских работ с  целью построения 
долгосрочных, среднесрочных и краткос-
рочных прогнозов выполнения ФЦП.
С целью повышения эффективности 

управления и снижения уровня избыточно-
сти информации, а также концентрации вни-
мания лиц, принимающих решения (ЛПР), 
на  наиболее важных направлениях разви-
тия объектов управления, целесообразно 
выделять подмножество ключевых с точки 
зрения поставленных целей и  решаемых 
задач, а также реализуемых функций, пока-
зателей и индикаторов (иногда их называют 

целевыми)1. Под ключевым показателем по-
нимается параметр, определяющий качество 
решения оперативных, тактических и страте-
гических задач, имеющих ключевое (а в не-
которых случаях критическое) значение для 
успешного достижения поставленных целей.

В силу изложенного выше, главной задачей 
системы ключевых показателей и индикаторов 
должна являться максимально точная транс-
формация системы целей и стратегии управ-
ления в подготовку и принятие эффективных 
решений. Показатели должны фокусировать 
внимание ЛПР, экспертов и  специалистов 

1 Эккерсон У. Панели индикаторов как инструмент 
управления. Ключевые показатели эффективности, мо-
ниторинг деятельности, оценка результатов. - М.: Изд-во 
Альпина Бизнес Букс, 2007.

Рис.5. Структура ключевых показателей эффективности
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на приоритетных, прежде всего с точки зре-
ния поставленных целей задачах и процессах. 
Структура и назначение ключевых показателей 
иллюстрируется рис. 5. Ключевые показатели 
должны, прежде всего, позволять количе-
ственно оценивать, насколько эффективно 
осуществляется оперативное, тактическое или 
стратегическое планирование и  управление, 
критически важное для получения как стра-
тегических, так и тактических (оперативных) 
результатов в  процессе реализации ФЦП. 
Можно выделить два основных типа ключевых 
показателей эффективности: опережающие 
и запаздывающие.

Опережающие показатели принципиально 
позволяют количественно оценить действия субъ-
екта управления, существенно влияющие на буду-
щие результаты работы, тогда как запаздывающие 
показатели, например, большинство финансовых 
показателей, оцениваемых на основе данных 
статистической отчетности, позволяют измерить 
лишь результаты прошлой деятельности.

Некоторые показатели нельзя определенно 
отнести к категории опережающих или запа-
здывающих, однако они также играют важную 
роль. В большинстве случаев эти показатели 
определяют текущее состояние объектов 
управления и реализуемых в них процессов.

Применительно к  социально-экономи-
ческим системам можно выделить три вида 
мониторинга в зависимости от его целей1 2.
•	 Информационный  — сбор, структуриза-

ция, накопление и передача (распростра-
нение) текущей информации (не  предус-
матривает специально организованного 
изучения).

1 Боровкова Т.И., Морев И.А. Мониторинг разви-
тия системы образования. Часть 1. Теоретические 
аспекты: Учебное пособие. – Владивосток: Изд-во 
Дальневосточного университета, 2004.
2 Ковалевский С.С., Кульба В.В. Создание систем мони-
торинга реализации федеральных целевых программ. 
- М.: Синтег, 2006.

•	 Базовый (фоновый)  — выявление новых 
проблем до того, как они идентифициро-
ваны системой управления. За  объектом 
мониторинга организуется достаточно 
постоянное слежение с помощью периоди-
ческого измерения индикаторов, которые 
достаточно полно и достоверно его харак-
теризуют.

•	 Проблемный — выяснение закономерно-
стей, процессов, источников уязвимости, 
рисков, т. е. актуальных с  точки зрения 
целей системы управления и реализуемых 
функций проблем.
Основными особенностями системы мони-

торинга реализации ФЦП являются:
•	 использование при их создании про-

граммно — целевого подхода, поскольку 
основным их назначением является инфор-
мационная поддержка процессов управле-
ния и  контроля реализации конкретных 
целевых программ;

•	 отчетливо выраженный межотраслевой 
и межрегиональный характер их функци-
онирования;
Поскольку система мониторинга явля-

ется главным «поставщиком» информации 
для управления и  контроля эффективности 
выполнения целевых программ, она должна 
опираться на  эффективную аналитическую 
стратегию, включающую поиск и определение 
источников информации, методы и механизмы 
сбора, регистрации, хранения и передачи дан-
ных в систему управления и т. п., сущность ко-
торой можно проиллюстрировать с помощью 
модифицированной схемы И.— М. Марти3. 
На рис.6 изображен фрагмент схемы, исполь-
зованной в процессе проектирования системы 
мониторинга финансовой отчетности предпри-
ятий  — изготовителей технических средств 

3 The Art and Science of Business Intelligence Analysis. 
Advances in Applied Business Strategy Series, Supplement 
2, 1996. - JAI Press, Greenwich, Conn., USA. pp. 121-131.
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реабилитации и  протезно-ортопедических 
изделий (ТСР и  ПОИ) в  рамках реализации 
Федеральной целевой программы «Социальная 
поддержка инвалидов на  2006–2010  годы»1. 
Здесь информационное поле мониторинга 
разделено на ряд секторов, имеющих опреде-
ленную смысловую нагрузку в  зависимости 
от ценности и доступности данных. Приняты 
следующие обозначения базовых свойств ин-
формации: Н — необходимая; П — полезная; 
ОП  — ограниченно полезная; БП  — беспо-
лезная; Д  — доступная; ОД  — ограниченно 
доступная; ПД  — потенциально доступная. 
В  процессе анализа к  выделенным секторам 
«привязываются» дополнительные показатели, 
такие как стоимость сбора, обработки, переда-
чи данных и т. п., достоверность, своевремен-
ность информации и др.

Информационное поле разделено верти-
кальной линией, разделяющей информацию 
на  бесполезную и  полезную с  точки зрения 
целей управления и  качества принимаемых 
решений (сектора 1–9 и 10–12, соответственно). 

1 Чернов И.В., Шелков М.А., Гладков М.Ю. Мониторинг 
и оперативное управление реализацией приоритетных 
национальных проектов и целевых программ. // Труды 
XVI Международной конференции «Проблемы управ-
ления безопасностью сложных систем». - М.: ИПУ 
РАН, 2008.

Горизонтальная линия подразделяет инфор-
мацию на  доступную, в  том числе уже при-
сутствующую в системе управления (сектора 
3, 6. 9, 12) и потенциально либо ограниченно 
доступную. Зона, выделенная двойной линией 
(сектора 2, 5, 8, 3, 6, 9), отображает инфор-
мацию, которая будет получена в  процессе 
реализации функций управления и контроля 
реализации ФЦП.

Как показывает практика, часть посту-
пающей в систему мониторинга информации 
является только на первый взгляд бесполезной 
(сектора 7–9), однако, в ряде случаев, возникает 
объективная необходимость предоставления 
максимально детальных данных по, каза-
лось бы, второстепенным вопросам. Как видно 
из диаграммы 6, по существующим и отлажен-
ным каналам и технологиям сбора, подготовки 
и обработки данных, в систему мониторинга 
без дополнительных усилий будет поступать 
только ограниченная часть действительно не-
обходимой информации (сектора 3, 6 и 9). Для 
получения необходимой информации из сек-
торов 1–2, 4–5, 7–8 требуется преодоление 
ограничений имеющихся информационных 
ресурсов (прежде всего юридических и ресурс-
но-технологических). Кроме того, необходимо 
учитывать факт, что при разработке системы 
мониторинга не  всегда берется в  расчет ин-

Доступность

ПД
1.Фактическая 
себестоимость 

производства ТСР 
и ПОИ и услуг

4. Прогноз разви-
тия отечествен-
ного рынка ТСР 

и ПОИ

7. Прогрессивные 
технологии про-
изводства ТСР и 

ПОИ

10. Сведения о 
поставщиках ком-
плектующих для 

ТСР и ПОИ

ОД
2.Фактические 

данные о качестве   
ТСР и ПОИ

5. Состояние меж-
дународного рын-

ка ТСР и ПОИ.

8. Технические 
регламенты, ме-
ждународные и 
отечественные 

стандарты по ТСР 
и ПОИ

11. Архивы балан-
сов изготовителей 
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Рис.6. Модифицированная схема И.-М.Марти
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формация, реально существующая во внешних 
источниках, о которой в силу ведомственной 
ее принадлежности не всегда известно разра-
ботчикам. В силу этого в секторах 1–9 могут 
появляться «слепые пятна» информационного 
поля.

Использование модифицированной схемы 
И.— М. Марти в процессе проектирования си-
стем автоматизации мониторинга реализации 
ФЦП (как минимум на этапе диагностического 
анализа) позволяет сформулировать и объек-
тивно обосновать ряд направлений повышения 
эффективности системы.
•	 Во-первых, следует стремиться сокра-

тить «слепые пятна» в  секторах 1–9, т. е. 
фактически расширить представление 
о факторах, подлежащих учету в процессе 
управления реализацией ФЦП;

•	 Во-вторых, необходимы анализ, обоснова-
ние ценности и эффективности механизмов 
организации сбора информации секторов 
1–2, 4–5, 7–8.

•	 В-третьих, необходимо обеспечить повы-
шение эффективности мониторинга за счет 
сокращения затрат на  сбор, подготовку 
и передачу бесполезных данных (сектора 
10–12) и направления высвобождающихся 
ресурсов на решение действительно акту-
альных с точки зрения целей управления 
задач.
Анализ информационного поля в процессе 

проектирования или модернизации систем 
мониторинга должен быть ориентирован 
на  определение необходимой, достаточной, 
достоверной, своевременной и ценной инфор-
мации, предназначенной для решения заданно-
го множества задач. Это позволит определить, 
какого рода и в каких объемах исходные дан-
ные необходимо собирать и какие аналитиче-
ские методы их обработки использовать для 
достижения желаемых результатов. В  целом 
система мониторинга реализации целевых 
программ должна быть, прежде всего, нацелена 

на повышение эффективности принимаемых 
управленческих решений.

Мониторинг ФЦП должен проводиться 
на  различных уровнях: локальном (муници-
пальном), региональном, отраслевом и феде-
ральном.

В соответствии с целями и приведенными 
определениями мониторинг ФЦП должен осу-
ществляться в трех основных направлениях:
•	 наблюдение и  прогноз возникновения 

источников уязвимости, потенциально спо-
собных привести к возникновению угроз 
реализации ФЦП;

•	 наблюдение за  рисками и  воздействием 
реальных угроз успешной реализации 
конкретных ФЦП;

•	 прогнозирование и  оценка возможных 
ущербов (убытков), выработка и контроль 
реализации мероприятий по  снижению 
тяжести нанесенного ущерба.
Таким образом, основной задачей мони-

торинга реализации ФЦП является расчет 
текущих значений индикаторов ее состояния, 
прогноз их изменения и  анализ отклонений 
от  допустимых значений. Функциональная 
структура системы контроля эффективности 
выполнения целевых программ представлена 
на рис. 7. Практическое внедрение систем рас-
сматриваемого класса, а  также современных 
информационных технологий мониторинга ре-
ализации целевых программ должно позволить:
•	 повысить эффективность информационно-

го взаимодействия органов государствен-
ной власти и органов местного самоуправ-
ления при реализации целевых программ 
различного уровня и назначения;

•	 обеспечить эффективность управления 
реализацией целевых программ за  счет 
повышения оперативности и  качества 
принимаемых управленческих решений 
по реализации отдельных мероприятий;

•	 повысить эффективность деятельности 
органов государственной власти и органов 
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местного самоуправления, снизить уро-
вень финансовых злоупотреблений и кор-
рупции при реализации целевых программ;

•	 повысить эффективность расходования 
бюджетных средств при реализации и це-
левых программ;

•	 снизить трудозатраты на  выполняемые 
операции по  сбору, обработке, поиску 
и  представлению данных о  реализации 

целевых программ, а  также подготовку 
сводной отчетной документации.

3. Оценка эффективности  
программно-целевых  
методов управления

Основной задачей, решение которой осу-
ществляется в процессе управления реализа-

Рис. 7. Функциональная структура системы контроля 
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цией целевых программ, является максимиза-
ция эффективности достигаемых результатов.

В организационном управлении разли-
чают два основных типа критериев эффек-
тивности1. Критерий эффективности первого 
типа отражает степень достижения постав-
ленной цели. Поскольку цель задается набо-
ром значений выходных параметров, то она 
может быть отображена точкой в n — мерном 
пространстве состояний и выходов. В соот-
ветствии с  этим критерий эффективности 
первого типа оценивает «расстояние» между 
достигнутым результатом или текущим по-
ложением системы (соответствующей точки 
в  пространстве) и  точкой цели. Критерий 
эффективности второго типа позволяет оце-
нивать и сравнивать между собой различные 
траектории движения системы к поставлен-
ной цели.

В соответствии с  данными типами кри-
териев эффективность и  результативность 
реализации социально-экономических целе-
вых программ федерального уровня можно 
оценивать в широком и узком смысле.

Результативность программы в широ-
ком смысле представляет собой прежде всего 
макроэкономическую оценку интегрального 
социально-экономического эффекта в резуль-
тате проведенного предусмотренного ФЦП 
комплекса программных мероприятий.

Результативность реализации программы 
в  узком смысле представляет собой оценку 
уровня эффективности реализации отдельных 
программных мероприятий и использования 
предусмотренных ФЦП финансовых и  иных 
ресурсов для достижения заданного множества 
целей.

1 Информационное обеспечение систем организацион-
ного управления (теоретические основы). В 3-х частях. 
Часть 1. Методологические основы организационного 
управления. / Под ред. Е.А. Микрина и В.В. Кульбы. - М.: 
Изд - во физ. - мат. лит., 2011.

3.1. Методы сценарного анализа 
результативности целевых программ

Оценка макроэкономической эффективно-
сти реализации целевой программы базируется 
на результатах анализа состояния и прогнози-
рования развития социально-экономической 
системы. При этом интегральная результатив-
ность программно-целевого управления пред-
ставляет собой, прежде всего комплексную 
оценку достигнутого социально-экономиче-
ского эффекта.

Социально-экономическая система как 
объект управления относится к  классу так 
называемых крупномасштабных систем 
(КМС). По  своей сути КМС  — класс слож-
ных (больших) систем, характеризующихся 
комплексным взаимодействием ее элементов, 
рассредоточенных на  значительной террито-
рии, требующих для развития существенных 
затрат ресурсов и времени.

Основными особенностями КМС явля-
ются:
•	 необратимый характер развития, то  есть 

интегральные характеристики, определяю-
щие «выходной» продукт системы в целом, 
как правило, не убывают в процессе раз-
вития (в то же время отдельные элементы 
системы могут развиваться различным 
образом);

•	 размытость границ (в процессе развития 
состав элементов системы и характер их 
взаимосвязей между собой и  с  внешней 
средой существенно изменяется);

•	 тесная взаимосвязь с другими крупномас-
штабными системами и  с  окружающей 
средой;

•	 комплексный характер управления;
•	 инерционность и  устойчивость: откло-

нения в  параметрах функционирования 
отдельных элементов и  их взаимосвязь 
мало влияют на  функционирование сис-
темы в целом;
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•	 значительные затраты ресурсов и времени 
на проектирование и развитие.
К особенностям управления КМС также 

относят:
•	 многоаспектность в реализации обратных 

связей;
•	 большую инерционность объектов управ-

ления на высшем уровне;
•	 значительную разницу во времени, необ-

ходимом для отклика высшего и низшего 
уровней;

•	 трудности сбора достоверной информации 
о  возмущающих факторах и  состоянии 
объектов управления, задержку поступле-
ния информации в управляющий орган;

•	 разнообразие и  стохастический характер 
связей в системе;

•	 большое разнообразие и  несогласован-
ность деятельности реально существую-
щих структур управления на различных 
уровнях.
Для построения математической модели 

КМС, моделирования траекторий ее развития 
и  принятия решений о  путях и  способах их 
реализации необходимо адекватное матема-
тическое описание элементов этой системы, 
воздействующих на  нее факторов, а  также 
связей и взаимовлияний между ними. Однако 
перечисленные особенности КМС приводят 
к  тому, что разработка полномасштабных 
и точных математических моделей для систем 
рассматриваемого класса не всегда возможна 
в  силу сложности и  неопределенности пове-
дения элементов (подсистем) СЭС. В данной 
ситуации одним из  наиболее эффективных 
подходов к  решению проблем управления 
и  контроля хода реализации ФЦП является 
сценарное исследование, формализованное 
в терминах развития ситуации в исследуемой 
системе.

В настоящее время сценарии являются 
одним из  методов представления информа-
ции о  возможных изменениях социально-

экономических систем и  выработки эффек-
тивных управленческих решений. Понятие 
сценария достаточно широко используется 
при анализе стратегических управленческих 
решений в  социально-экономической сфере 

. Сценарий можно рассматривать как инстру-
мент формального анализа альтернативных 
вариантов развития ситуации в СЭС при за-
данных целевых и критериальных установках 
в условиях неопределенности, когда в рамках 
существующих временных ограничений 
невозможно непосредственно сформировать 
конкретный и  детальный план проведения 
мероприятий по реализации программно-це-
левого управления (достижению множества 
поставленных целей).

При этом разграничиваются сценарии 
управления и сценарии поведения объекта. 
Первый формируется в зависимости от цели 
управления и правила выбора управляющих 
воздействий, в то время как второй ориенти-
рован на цели исследования объекта управ-
ления и описывает ситуации, в которых этот 
объект может находиться. Основные разли-
чия заключаются в присутствии в сценарии 
управления субъекта (оперирующей сторо-
ны), не только преследующего определенную 
цель, но и активно ее реализующего. Таким 
образом, в общем случае процесс программ-
но-целевого управления базируется на неко-
тором наборе сценариев, из  которого один 
выбирается для реализации поставленной 
задачи.

В содержательном плане сценарием по-
ведения объекта является модель изменения 
обстановки, связанной с  возникновением 
и развитием той или иной ситуации и опреде-
ляемой в дискретном временном пространст-
ве с  заданным временным шагом. Сценарий 
разрабатывается и  исследуется при наличии 
проблем, нерешенность которых является пре-
пятствием для стабильного и  бескризисного 
развития социально-экономической системы. 
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Сценарии развития СЭС генерируют и анали-
зируют в трех основных аспектах1:
•	 прогноз развития ситуации в отсутствии 

управляющих воздействий, т. е. ситуация 
развивается сама по себе;

•	 прогноз развития ситуации с выбранным 
комплексом управляющих воздействий 
(прямая задача  — разработка сценария 
прямого управления);

•	 разработка комплекса мероприятий для 
достижения необходимого изменения теку-
щей ситуации на основе синтеза сценария 
с заданными свойствами, т. е. достижение 
поставленных целей в процессе развития 
СЭС (обратная задача  — разработка ат-
трактивного сценария).
В широком смысле задача формирования 

оптимального сценария заключается в поиске 
временной последовательности допустимых 
экспертно-значимых событий.

Как уже отмечалось выше, высокая дина-
мичность и слабая предсказуемость как воз-
можных путей развития кризисных процессов 
в мировой экономической системе, так и неиз-
бежных последствий их реализации, а также 
жесткие временные и ресурсные ограничения 
требуют учета фактора неопределенности при 
подготовке и реализации стратегических и так-
тических управленческих решений с исполь-
зованием для этой цели сценарного подхода. 
Под неопределенностью понимается ситуация, 
когда частично или полностью отсутствует ин-
формация о структуре и возможных состояни-
ях СЭС и (или) внешней среды. Построение же 
сценариев преследует две цели в отношении 
неопределенности: во‑первых, максимально 
возможное в рамках данного подхода ее сниже-
ние; во‑вторых, описание не устраненной части 

1 Шульц В.Л., Кульба В.В., Шелков А.Б., Чернов И.В. 
Методы сценарного анализа угроз эффективному функ-
ционированию систем организационного управления. // 
Тренды и управление/Nota Bene. – 2013, №1.

неопределенности с помощью ряда сценарных 
вариантов. Тем самым закладывается основа 
для последующего уменьшения уровня нео-
пределенности развития СЭС применительно 
к процессам планирования и управления.

Указанная неопределенность может быть 
снята на основе заранее накопленной информа-
ции о различных вариантах развития ситуации 
в СЭС и/или на основе полученной новой ин-
формации с помощью соответствующих иссле-
дований, анализа данных мониторинга и т. п.

Можно выделить три основных категории 
неопределенности:

1) Внешняя неопределенность включает 
совокупность неопределенных факторов, находя-
щихся в очень слабой степени под контролем лиц, 
принимающих решения (ЛПР). К таким фактам 
относятся: внутренние параметры крупномас-
штабных социально-экономических систем 
и факторы внешней среды; макроэкономические, 
финансовые, внешнеполитические, социальные, 
экономические, ресурсные, демографические, 
экологические и иные факторы, не находящиеся 
в ведении рассматриваемого ЛПР.

2) Внутренняя неопределенность пред-
ставляет собой совокупность тех факторов, 
которые не  контролируются оперирующей 
стороной полностью, но на которые ЛПР может 
оказывать вполне определенное влияние. К та-
ким факторам могут относиться: внутренняя 
социально-политическая и  социально-эконо-
мическая обстановка в управляемой системе; 
наличие, готовность и пригодность имеющих-
ся у оперирующей стороны сил, средств, ре-
сурсов, необходимых для целенаправленного 
развития системы; эффективность системы 
управления; квалификация и  моральное со-
стояние кадров и  специалистов; вторичные 
факторы риска и их причинно-следственные 
взаимосвязи; степень упадка или развития 
элементов системы и т. д.

3) Структурная неопределенность — это 
степень «достоверности» или адекватности ис-
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пользуемой в процессе подготовки и принятия 
стратегических и тактических управленческих 
решений модели поведения объекта. При этом 
основным фактором структурной неопреде-
ленности является неполная фиксация модели, 
которая условно считается полной на заданном 
горизонте ее анализа.

Могут быть рассмотрены другие виды 
и источники неопределенности. В некоторых 
практических случаях выделяют объектив-
ную неопределенность протекания процессов 
во времени; влияющие на процесс принятия 
решений субъективные факторы; неполноту 
учитываемой информации; неопределенность 
воздействия внешней среды на  систему; не-
однозначность выбора критериев принятия 
решений.

Неопределенность возникает в  процессе 
исследования системы и управления ею. Набор 
конкретных методов построения сценариев 
определяется в конечном счете теми видами 
неопределенности, которые в рассматриваемой 
предметной области характерны, прежде всего 
для процессов управления развитием социаль-
но-экономических систем.

Проведенный анализ различных математи-
ческих моделей применительно к моделирова-
нию развития СЭС и генерации возможных сце-
нариев их развития показал, что для этих целей 
удобно использовать аппарат функциональных 
знаковых графов. Основными преимущества-
ми рассматриваемого аппарата является воз-
можность работы с данными и индикаторами 
реализации ФЦП как качественного, так и ко-
личественного типа; возможность построения 
эффективных с вычислительной точки зрения 
алгоритмов анализа; относительно низкая чув-
ствительность к полноте и точности исходных 
данных; возможность несложной программно-
системной реализации. Аппарат имеет широкие 
выразительные возможности, что позволяет 
эффективно использовать его для моделирова-
ния сложных динамических процессов, анализ 

которых обеспечивает возможность повышения 
эффективности информационной поддержки 
управленческих решений при реализации це-
левых программ различного уровня.

В настоящее время накоплен значительный 
практический опыт решения задач оценки эф-
фективности и результативности реализации 
социально-экономических целевых программ 
на основе методологии сценарного исследова-
ния СЭС1 2 3 4.

Дальнейшее развитие методологии сце-
нарного анализа и макроэкономического мо-
делирования в перспективе позволит перейти 
к выделению и оценке наиболее важных пока-
зателей и индикаторов развития (как отдель-
ных, так и  интегральных) различных сфер 
социально-экономической системы, а  также 
проводить анализ эффективности и  оценку 
результативности реализации конкретных 
управленческих решений по оптимизации раз-
вития отраслей экономики и регионов России.

3.2. Методы документального контроля 
процессов реализации целевых программ

Важнейшими показателями результативно-
сти федеральных социально-экономических це-

1 Кульба В.В., Чернов И.В., Шелков М.А. Сценарный 
анализ эффективности программно – целевых методов 
управления социально–экономическими системами. // 
Вестник РГГУ, 2009, № 18.
2 Шульц В.Л., Кульба В.В., Шелков А.Б., Чернов И.В. 
Управление региональным социально – экономическим 
развитием на базе сценарного подхода. // Национальная 
безопасность/Nota Bene,  2010, №5/6.
3 Чернов И.В., Шелков М.А. Анализ эффективности 
программно – целевых методов управления развитием 
электроэнергетического комплекса. // Материалы Второй 
международной конференции  «Управление  развитием  
крупномасштабных  систем MLSD’2008». - М.: ИПУ 
РАН, 2008.
4 Буланов В.Б., Дашкова О.А., Шулигина О.А., Кононов 
Д.А., Чернов И.В. Сценарный анализ развития Амурской 
области. / Научное издание. –  М.: ИПУ РАН, 2009.
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левых программ (ФЦП) является документаль-
ная оценка уровня эффективности реализации 
программных мероприятий и использования 
предусмотренных ФЦП финансовых и  иных 
видов ресурсов для достижения заданного 
множества целей. Контроль результативности 
реализации программы базируется на  про-
ведении регулярных плановых контрольных 
(камеральных) и  выездных документальных 
проверок экономических субъектов — испол-
нителей ФЦП. Данная форма контроля дает 
важную оперативную и детальную аналити-
ческую информацию о  реальных событиях 
и процессах реализации целевых программ, что 
обеспечивает возможность повышения качества 
управления. Основное внимание в  процессе 
контроля должно обращаться на  соблюдение 
сроков, объемов и  качества реализации про-
граммных мероприятий, целевое и эффективное 
использование финансовых ресурсов и т. п.

Под проверкой понимается единичное 
контрольное действие или исследование 
на  определенном участке деятельности про-
веряемого субъекта. При этом контроль мо-
жет осуществляться на уровне подпрограмм, 
отдельных программных мероприятий, полу-
ченных конечных или промежуточных резуль-
татов, а также непосредственных исполнителей 
ФЦП (соисполнителей). В соответствии с этим 
под объектами контрольных (камеральных) 
и выездных проверок понимаются экономиче-
ские субъекты (исполнители ФЦП).

Контроль результативности выполнения 
ФЦП может осуществляться в форме1 2:
•	 ревизии (система обязательных контроль-

ных действий по  проверке законности, 

1 Бернстайн Л.А. Анализ финансовой отчетности: те-
ория, практика, интерпретация. /Пер. с англ. Под ред. 
И.И.Елисеева. – М.: Финансы и статистика, 1996.
2 Минин Б.А. Аудит эффективности проектов, про-
грамм, изобретений и открытий. Новометрия, квали-
метрия и сертификация продукции и производств. - М.: 
Экономика. 2008.

целесообразности и эффективности совер-
шенных в пределах проверяемого периода 
хозяйственных и  финансовых операций, 
а  также законности и правильности дей-
ствий должностных лиц);

•	 обследования (оперативное выявление 
реального положения дел по фиксирован-
ному кругу вопросов в целях определения 
уровня целесообразности детальной их 
проработки и необходимости проведения 
детальной проверки);

•	 анализа (системное и пофакторное иссле-
дование отдельных вопросов деятельности 
экономического субъекта);

•	 документального контроля (проверка фи-
нансовой отчетности и документации);

•	 контроля исполнения (объективная и  си-
стематическая проверка фактических 
данных для оценки качества работы эконо-
мического субъекта, полноты исполнения 
возложенных на  него функций в  рамках 
ФЦП).
Контрольная проверка (в  налоговом 

контроле проверки данного типа называют 
камеральными, в  финансовом контроле  — 
экспертными) проводится соответствующим 
контролирующим органом без выезда по месту 
нахождения проверяемого объекта на основе 
поступивших в соответствии с действующим 
законодательством отчетных документов о вы-
полнении исполнителями ФЦП программных 
мероприятий, данных мониторинга реализа-
ции ФЦП, а  также информации из  внешних 
источников.

Выездная проверка предполагает выпол-
нение контрольных функций непосредст-
венно на  проверяемом объекте по  месту его 
нахождения. В зависимости от полноты охвата 
материала выделяют сплошные проверки (про-
веряются все исходные документы объекта без 
пропусков и предположений о наличии нару-
шений) и частичные или выборочные (прове-
ряется только определенная часть документов).
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В зависимости от  объема проверяемых 
вопросов проверки могут быть: комплексными 
(проверка экономического субъекта по  всем 
вопросам его финансово — хозяйственной дея-
тельности за определенный период); выбороч-
ными (проверка отдельных сторон деятельнос-
ти экономического субъекта); тематическими 
или целевыми (проверка определенного вида 
деятельности экономического субъекта).

Каждый из перечисленных видов прове-
рок обладает различными временными ха-
рактеристиками, а также требует различного 
объема финансовых и иных видов ресурсов. 
При этом возникает задача анализа и оценки 
результативности контроля (повышения обо-
снованности назначения проверок и  эффек-
тивности использования выделенных ресур-
сов) с точки зрения достижения поставленных 
ФЦП целей.

Оценка качества контроля должна осу-
ществляется на основе значений показателей 
финансово — экономической эффективности, 
результативности выборки объектов контроля 
(количество и объем выявленных фактов на-
рушений), а также уровня его интенсивности 
(процентное соотношение проверенных ис-
полнителей ФЦП к общему массиву, частота 
выполнения процедур контроля, временные 
периоды, охваченные проверкой и т. п.)1.

Эффективность и  результативность реа-
лизации механизмов планирования процедур 
контроля реализации программы целесоо-
бразно оценивать с использованием следую-
щих групп показателей, которые позволяют 
оценивать результаты проверок, проведенных 
у выбранных исполнителей ФЦП в плановом 
периоде с различных позиций:

1 Шелков М.А. Организация документального контр-
оля исполнителей федеральных целевых программ. // 
Сборник докладов Международной научной конфе-
ренции «Проблемы регионального и муниципального 
управления». – М.: РГГУ, 2011.

•	 Группа показателей экономической эффек-
тивности обеспечивает оценку резуль-
татов проведенных проверок на  основе 
комплекса характеристик финансовых 
потоков, направленных на  реализацию 
целей и задач ФЦП, а также уровень эф-
фективности использования ресурсов 
контролирующих органов.

•	 Показатели результативности выборки 
представляют собой группу количест-
венных показателей, характеризующих 
результативность реализованной на этапе 
планирования выборки исполнителей для 
проведения проверок с  точки зрения ко-
личества выявленных фактов нарушений 
(например, финансовых) и масштабности 
указанных нарушений.

•	 Группа показателей, оценивающих сте-
пень соблюдения регламента, характе-
ризует уровень интенсивности контроля 
(процентное соотношение проверенных 
исполнителей к общему массиву, частота 
выполнения процедур контроля, времен-
ные периоды, охваченные проверкой).
Общие (интегральные) результаты про-

верки предлагается оценивать с  помощью 
векторной суммы указанных групп показате-
лей2. Длина и направление результирующего 
вектора обусловлены выбираемым фокусом 
контролирующей функции (экономическим, 
дисциплинарным или профилактическим), 
что определяет доминанту тех или иных групп 
показателей и целенаправленный отбор испол-
нителей для проведения проверок в заданном 
периоде. С другой стороны, размер (и в опре-
деленной мере состав) выборки должен быть 
обусловлен имеющимися ресурсными ограни-

2 Краснова С.А., Шелков М.А. Методы планирования и 
организации контроля реализации целевых программ. 
// Труды XV Международной конференции «Проблемы 
управления безопасностью сложных систем». - М.: ИПУ 
РАН, 2007.
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чениями (измеряемыми, например, в человеко-
днях) на трудовые ресурсы контролирующих 
органов, а также допустимой нагрузкой на объ-
екты контроля (исполнителей ФЦП).

Предлагаемая модель выборки объектов 
контроля базируется на построении системы 
планов проверок в заданных временных рам-
ках, включающей: опорный план проверок, 
формируемый один раз в  начале планового 
периода и  охватывающий несколько лет, 
пролонгированный годовой опорный план, 
составляемый по  итогам каждого отчетного 
периода, а также оперативные планы, в основе 
процедур разработки которых лежит оператив-
но поступающая информация о производствен-
но-экономической деятельности исполнителей 
в ходе реализации программы.

Разработана система типовых схем про-
ведения проверок различной интенсивности 
(сплошной, методический, дисциплинарный 
и случайный контроль), согласующихся с уста-
новленной периодичностью предоставления 
отчетности по  выполнению программных 
мероприятий ФЦП. Данные схемы присва-
иваются исполнителям по  результатам ком-
плексного анализа имеющейся отчетной и иной 
информации об  их хозяйственно-экономи-
ческой деятельности и данных о результатах 
предыдущих проверок с учетом ограничений 
на имеющиеся ресурсы и допустимую нагрузку 
на объекты контроля. Разработаны алгоритмы 
присвоения исполнителям указанных схем, 
а также формирования портфеля проверок1.

Портфель проверок (рис. 8) содержит два 
отделения: контрольные и выездные провер-
ки, соответственно, в  которые размещаются 
списки исполнителей ФЦП, предварительно 
ранжированные по признаку обязательности 

1 Управление и контроль реализации социально-эконо-
мических целевых программ». / Под ред. д.т.н., проф. 
Кульбы В.В и д.т.н. Ковалевского С.С. - М.: Книжный 
дом «ЛИБРОКОМ», 2009.

Списки исполнителей ФЦП для формирования выборки 
на проведение документальных проверок в рабочем цикле  

Tjl, в т.ч.
контрольных выездных

Список К1 Список В1
Список К2 Список В2
Список К3 Список В3
Список К4 Список В4

Рис.8. Структура портфеля проверок.

проведения проверки. В список 1 включают-
ся исполнители ФЦП, которые должны быть 
обязательно полностью проверены; в  список 
2 — исполнители, у которых желательно про-
вести проверку, они выбираются специальным 
методом выделения наиболее значимых с точ-
ки зрения поставленных целей объектов АВС2; 
в список 3 — исполнители, которые по возмож-
ности должны быть проверены, и в 4-й список 
исполнители выбираются случайным образом.

Для ранжирования объектов контроля 
по приоритетам срочности проведения доку-
ментальных проверок разработана система 
классификации и кодирования исполнителей 
целевых программ. Составной код исполни-
телей программы включает три модуля, отра-
жающих общие характеристики исполнителя 
ФЦП, результаты контрольных и  выездных 
проверок прошлых периодов и показатели ин-
тенсивности контроля соответственно (табл. 1).

Код позиции может быть простым (цифры 
0, 1, 2 или 3) и составным, отражающим дина-
мику изменения показателей с  добавлением 
литер (Б, М, Р — соответственно «больше», 
«меньше», «равно»). Код позиции, равный 0, 
означает отсутствие информации об  испол-
нителе по  текущему критерию. Обобщенная 
трактовка составных кодов иллюстрируется 
таблицей 2. На основе разработанной системы 
классификации и кодирования исполнителей 
ФЦП, а также с использованием предложенных 

2 Модели и методы теории логистики. / Под ред. 
Лукинского В.С. – Спб.: Изд-во Питер, 2003.



23Все права принадлежат издательству © NOTA BENE (ООО «НБ-Медиа») www.nbpublish.com

DOI: 10.7256/2307-9118.2013.4.9603

Теория и методология управления

типовых схем контроля различной интенсив-
ности разработаны эвристические алгоритмы 
построения планов проведения проверок 
и  позиционирования исполнителей ФЦП 
по портфелям, позволяющие автоматизировать 
процедуры организации контроля.

Предложенная методология позволяет 
сегментировать исполнителей ФЦП по следу-
ющим критериям:
•	 частота проведения проверок и динамика 

ее изменения;
•	 уровень охвата проверками по  времени 

и динамика его изменения;
•	 оценка уровня соблюдения установленных 

правил использования предусмотренных 
ФЦП финансовых и иных видов ресурсов;

•	 оценка регулярности предоставления ис-
полнителями отчетности по расходованию 
финансовых ресурсов и ходу выполнения 
предусмотренных ФЦП мероприятий, 
а также динамики их изменения;

•	 общий и  удельный размер использован-
ных на  реализацию целей и  задач ФЦП 
финансовых ресурсов и  динамика их 
изменения.
В целом процедура организации и плани-

рования процессов контроля исполнителей 
ФЦП включает следующие этапы:

1.	 предварительная сегментация исполни-
телей ФЦП;

2.	 расчет индивидуальных классификаци-
онных кодов;

3.	 присвоение исполнителям ФЦП плано-
вых схем контроля;

4.	 ранжирование исполнителей;
5.	 позиционирование исполнителей 

по портфелям проверок.
Реализация результатов разработок по-

зволяет:
•	 упорядочить и повысить обоснованность 

процедур проверок исполнителей целевых 
программ;

Таблица 1. Система классификации и кодирования  
исполнителей целевых программ.

Первый модуль — общие показатели
I Объем финансирования 
II Уровень освоения финансовых ресурсов
III Уровень соблюдения объемов и плановых сро-

ков выполнения работ
IV Уровень выполнения нормативных требований 

целевого использования выделенных средств
V Соблюдение сроков сдачи отчетности
Второй модуль — результаты проверок
VI Результативность проверок
VII Результат последней контрольной

проверки
VIII Результат последней выездной

проверки, охватывающий один год
IX Результат последней выездной

проверки, охватывающей три года
X Результативность выездной проверки,

охватывающий три года
Третий модуль — интенсивность контроля
XI Частота проведения контрольных проверок
XII Частота проведения выездных проверок
XIII Охват проверками временного периода

Таблица 2.  
Интерпретация составных кодов.

Цифра 
кода

(послед-
ний ре-
зультат) 

Литера кода (тенденция) 

М
положи-
тельная

Р
нет дина-

мики

Б
отрицатель-

ная 

1
позитив

1М — пози-
тив растет 

(самые луч-
шие) 

1Р — ста-
бильный 
позитив 

1Б — пози-
тив с отри-
цательной 

тенденцией

2
стандарт

2М — про-
межуточная 
ситуация с  

положи-
тельной 

тенденцией

2Р — ста-
бильная 

промежу-
точная си-

туация 

2Б — про-
межуточная 
ситуация с  

отрицатель-
ной  

тенденцией

3
негатив

3М — нега-
тив с  

положи-
тельной  

тенденцией

3Р — ста-
бильный 
негатив

3Б — нега-
тив растет 

(самые худ-
шие) 
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•	 повысить эффективность использования 
ресурсов, направляемых на документаль-
ные выездные проверки;

•	 повысить результативность проводимых 
проверок (максимизировать размер доли 
проверенного объема финансовых ре-
сурсов в  общем объеме финансирования 
в рамках ФЦП);

•	 ужесточить контроль за  расходованием 
финансовых средств, направляемых на ре-
ализацию целей и задач ФЦП.

Заключение

Проведенный анализ сущности и методо-
логии программно-целевого подхода к управ-
лению развитием социально-экономических 
систем показывает, что он является достаточно 
эффективным инструментом государственного 
регулирования, особенно в  условиях эконо-
мической нестабильности. Принципиальным 
преимуществом рассматриваемого подхода 
является возможность эффективно коррек-
тировать траекторию развития социально-
экономических систем за счет согласованного 
по  приоритетным целям и  имеющимся ре-
сурсам управления, а  также использования 
функциональной (межотраслевой), простран-
ственной и  временной концентрации ресур-
сов на  магистральных, критически важных 
направлениях развития СЭС.

Предложенная методология решения зада-
чи управления и контроля реализации целевых 
программ базируется на  использовании сце-
нарного подхода, основным преимуществом 
которого является возможность прогнози-
рования поведения моделируемых объектов 
(социально-экономических систем или их 
структурных составляющих) путем формиро-
вания сценариев их развития в соответствии 
с заданным целями и критериями эффектив-
ности. Комплексный многосторонний анализ 
сценариев развития позволяет оценивать 

эффективность и согласованность множества 
распределенных во  времени и  пространстве 
управленческих решений при выборе и  ре-
ализации комплексных целевых программ 
развития СЭС.

Разработанная методология организации 
контроля эффективности и  результативно-
сти выполнения программных мероприятий 
основана на механизмах планирования и опе-
ративного управления проведением регуляр-
ных контрольных (камеральных) и выездных 
проверок исполнителей ФЦП. Эффективность 
реализации механизмов и процедур контроля 
необходимо оценивать с использованием по-
казателей, отражающих результаты проверок, 
проведенных у выбранных исполнителей ФЦП 
с  позиций экономической эффективности, 
результативности и интенсивности контроля. 
Задача обоснования и выборки исполнителей 
ФЦП для проведения выездных документаль-
ных проверок основана на построении системы 
планов и  обеспечивает формирование пор-
тфеля проверок на заданный период времени 
с установлением приоритетов срочности при 
ограничениях на имеющиеся ресурсы.

Разработана методология организации 
контроля эффективности и  результативно-
сти выполнения программных мероприятий 
на основе контрольных и выездных проверок 
исполнителей ФЦП. Поставлена и  решена 
задача обоснования и выбора групп исполни-
телей ФЦП для проведения документальных 
проверок, основанная на построении системы 
планов и обеспечивающая формирование пор-
тфеля проверок на заданный период времени 
с установлением приоритетов срочности при 
ограничениях на  имеющиеся ресурсы. Для 
ранжирования исполнителей и  обоснования 
необходимости (целесообразности) проведения 
проверок разработана система их классифика-
ции и кодирования. Разработаны алгоритмы 
формирования индивидуальных классифика-
ционных кодов исполнителей ФЦП, а  также 
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определения на их основе объектов контроля 
и построения долгосрочных и текущих планов 
проведения проверок.

Предложенный методологический подход, 
модели и  методы информационной поддер-
жки принятия решений на основе сценарного 
анализа предназначены для использования 
в процессе управления реализацией целевых 
программ различного уровня. Использование 
разработанных моделей и методов позволяет 
существенно повысить качество и  оператив-
ность принимаемых управленческих решений 
в  процессе реализации целевых программ 

за счет повышения эффективности их инфор-
мационной поддержки, а также обеспечивает 
возможность опережающей аналитической 
оценки их согласованности и результативно-
сти.

Разработанная методология организации 
и планирования процедур контроля исполни-
телей целевых программ позволяет повысить 
эффективность использования финансовых 
средств и иных видов ресурсов, направляемых 
на  реализацию целей и  задач ФЦП, а  также 
упорядочить и  обеспечить обоснованность 
процедур проверок.
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