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 Èçâåñòíî, ÷òî ïðîãðàììíî-öåëåâîå ïëàíèðîâàíèå – äåéñòâåí-
íûé èíñòðóìåíò ãîñóäàðñòâåííîé ðåãèîíàëüíîé ïîëèòèêè. Ñ 2005 ã.
â ïðàêòèêó ââåäåíî ïîíÿòèå «ïðèîðèòåòíûé íàöèîíàëüíûé ïðî-
åêò», íå èìåþùåå àíàëîãà â íàó÷íîì îáîðîòå. Îäíà è òà æå
ñîöèàëüíî-ýêîíîìè÷åñêàÿ ïðîáëåìà ðåøàåòñÿ ñ ïðèìåíåíèåì ìíî-
æåñòâà äóáëèðóþùèõñÿ íà ðàçíûõ óðîâíÿõ óïðàâëåíèÿ ïðîãðàìì
è ïðîåêòîâ. Óëó÷øàåò ëè ýòî ñèòóàöèþ â ðîññèéñêèõ ðåãèîíàõ èëè
âåäåò ê óñëîæíåíèþ ñèñòåìû óïðàâëåíèÿ, ïîÿâëåíèþ èçáûòî÷íûõ
êàíàëîâ ôèíàíñèðîâàíèÿ, ðàñïûëåíèþ ñðåäñòâ áþäæåòîâ âñåõ óðîâ-
íåé è ãîñóäàðñòâåííûõ âíåáþäæåòíûõ ôîíäîâ?

Ñòàòüÿ àäðåñîâàíà ìåíåäæåðàì ãîñóäàðñòâåííîãî è ìóíèöèïàëüíîãî
óïðàâëåíèÿ, ðóêîâîäèòåëÿì ïðåäïðèÿòèé è ó÷ðåæäåíèé, çàäåéñòâî-
âàííûõ â ðåàëèçàöèè ôåäåðàëüíûõ è ðåãèîíàëüíûõ öåëåâûõ ïðî-
ãðàìì, à òàêæå íàöèîíàëüíûõ ïðîåêòîâ.

Ïðèîðèòåòíûå ïðîåêòû
è ïðîãðàììíî-öåëåâîé ïîäõîä

В. Б. БАТИЕВСКАЯ,
кандидат экономических наук,

Кемеровская государственная медицинская академия

Âîçâðàùàÿñü ê îïóáëèêîâàííîìó

В первом номере «ЭКО» за текущий год опубликована
статья по программно-целевому планированию, в которой
автор выделяет ряд проблем применения этого метода, ха-
рактерных для современных российских условий 1. В ней
отмечалось, что количество федеральных целевых программ
в 1995–2005 гг. росло интенсивно и бессистемно. Напри-
мер, с 1995 по 1998 гг. количество программ увеличилось
с 49 до 109 (темп роста – 222,4%), а объем финансирова-
ния одной программы – с 314,3 до 342,5 млрд руб. (темп
роста – 108,9%).

Помимо федеральных целевых программ каждый субъект
РФ разрабатывает и реализует региональные программы
развития наиболее важных отраслей. Например, в 2005 г.

1 Ïàíèêàðîâà Ñ. Â. Ïðîãðàììíî-öåëåâîé ïîäõîä â ðåãèîíàëüíîé ýêîíîìè-
êå // ÝÊÎ. 2007. ¹ 1. Ñ. 101–112.
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в Кузбассе действовали 22 региональные целевые програм-
мы (подлежащие финансированию из средств областного
бюджета) и семь региональных целевых программ, реали-
зуемых на условиях софинансирования из федерального
бюджета.

Сформулируем первую проблему программно-целевого
регулирования регионального развития: большое количество
программ при низком уровне их финансового обеспечения;
плохая скоординированность программ различного уровня,
приводящая к дублированию программных мероприятий,
путанице в отчетности и контроле.

В упомянутой статье показана структура расходования
федерального бюджета на реализацию федеральных целе-
вых программ. В среднем 58% средств составляют капи-
тальные вложения, 10% – финансирование НИОКР, 32% –
расходы на прочие нужды.

Так как автор настоящей публикации исследует про-
граммно-целевой метод в здравоохранении региона, то речь
пойдет о структуре расходов по Территориальной програм-
ме государственных гарантий2 (которая по экономической
сущности является региональной программой социально-
экономического развития).

Данные табл. 1 позволяют сформулировать вторую про-
блему – расходы в рамках целевых программ развития со-
циальных отраслей региона (на примере здравоохранения)
осуществляются в основном на текущие, а не на инвести-
ционные нужды.

2 Çàêîí Êåìåðîâñêîé îáëàñòè îò 20.12.2004 ¹ 115-ÎÇ «Îá óòâåðæäåíèè
Òåððèòîðèàëüíîé ïðîãðàììû ãîñóäàðñòâåííûõ ãàðàíòèé îêàçàíèÿ ãðàæäàíàì
Ðîññèéñêîé Ôåäåðàöèè áåñïëàòíîé ìåäèöèíñêîé ïîìîùè íà òåððèòîðèè
Êåìåðîâñêîé îáëàñòè íà 2005 ãîä»; Çàêîí Êåìåðîâñêîé îáëàñòè îò 23.12.2005
¹ 156-ÎÇ «Îá óòâåðæäåíèè Òåððèòîðèàëüíîé ïðîãðàììû ãîñóäàðñòâåí-
íûõ ãàðàíòèé îêàçàíèÿ ãðàæäàíàì Ðîññèéñêîé Ôåäåðàöèè áåñïëàòíîé
ìåäèöèíñêîé ïîìîùè íà òåððèòîðèè Êåìåðîâñêîé îáëàñòè íà 2006 ãîä»;
Çàêîí Êåìåðîâñêîé îáëàñòè îò 29.12.2006 ¹ 191-ÎÇ «Îá óòâåðæäåíèè
Òåððèòîðèàëüíîé ïðîãðàììû ãîñóäàðñòâåííûõ ãàðàíòèé îêàçàíèÿ ãðàæäàíàì
Ðîññèéñêîé Ôåäåðàöèè áåñïëàòíîé ìåäèöèíñêîé ïîìîùè íà òåððèòîðèè
Êåìåðîâñêîé îáëàñòè íà 2007 ãîä».
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Таблица 1

Структура запланированных расходов в рамках
Территориальной программы государственных гарантий

Кемеровской области в 2004–2007 гг., %

* Äàííûå îôèöèàëüíîãî ñàéòà àäìèíèñòðàöèè Êåìåðîâñêîé îáëàñòè
(http://www.ako.ru) è Òåððèòîðèàëüíîãî ôîíäà ÎÌÑ Êåìåðîâñêîé îáëàñòè
(http://www.kemoms.ru).

Óòî÷íèì òåðìèíîëîãèþ

Возвращаясь к опубликованной в первом номере «ЭКО»
статье, хочу обратить внимание читателя на терминологию.
Изначально предметом обсуждения являлись федеральные,
региональные и местные целевые программы (с. 102); да-
лее автор затронул тему неэффективности государственных
и муниципальных инвестиций (с. 103); в контексте обсуж-
дения практики разработки и реализации региональных це-
левых программ неоднократно употреблялся термин «при-
оритетный проект» (с. 109, 110).

Научные тексты требуют академического подхода
к терминологии – это аксиома. В данной статье предлага-
ется уточнить понятийный аппарат, и главное, найти экви-
валент дефиниции «приоритетный национальный проект».

яинелварпаН
втсдерсяинаводохсар

4002 5002 6002 7002

аталпяантобараЗ
имяинелсичанс 1,05 4,15 8,94 3,54

яинатипыткудорП 2,5 3,5 1,5 2,5

ытнемакидеМ 2,61 2,51 8,41 6,51

ьратневнийикгяМ 2,1 4,1 7,1 4,1

еичорпиеыньлануммоK
ыдохсареынневтсйязох 3,31 6,11 9,21 3,31

:ыджунеищукетаногесВ 0,68 0,58 0,48 0,18

яинаводуробоеинетербоирП
огоньлетилдвотемдерпи

яинавозьлоп 6,8 2,9 1,01 3,21

тномерйыньлатипаK
овтсьлетиортсеоньлатипаки 5,5 1,6 0,6 9,6

еынноицитсевнианогесВ
:ыджун 0,41 0,51 0,61 0,91

:оготИ 0,001 0,001 0,001 0,001
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Региональная целевая программа (далее целевая про-
грамма) – это увязанный по задачам, ресурсам и срокам
осуществления комплекс научно-исследовательских, опыт-
но-конструкторских, производственных, социально-экономи-
ческих, организационно-хозяйственных и других меропри-
ятий, обеспечивающих эффективное решение системных
проблем в области государственного, экономического, эко-
логического, социального и культурного развития региона.

Региональные целевые программы в зависимости от
уровней и спектра решаемых задач подразделяются на сле-
дующие виды.

1. Программа социально0экономического разви0
тия – целевая программа, направленная на достижение
стратегических целей и приоритетов социально-экономичес-
кого развития региона или муниципального образования.

2. Комплексная целевая программа – целевая про-
грамма, направленная на решение межотраслевых проблем
социально-экономического развития региона, в число ме-
роприятий которой могут входить действующие отраслевые
целевые программы.

3. Отраслевая целевая программа – целевая програм-
ма, направленная на решение задач развития конкретных
отраслей экономики и социальной сферы.

В связи с разработкой и реализацией приоритетных
национальных проектов возникает необходимость опреде-
ления экономической сущности этого понятия – его сле-
дует соотнести с какой-либо известной экономической
категорией.

В научном обороте используется понятие «инвестицион-
ный проект», которое употребляется в двух смыслах:
9 ìåðîïðèÿòèå, ïðåäïîëàãàþùåå îñóùåñòâëåíèå êîìïëåêñà

êàêèõ-ëèáî äåéñòâèé, íàïðàâëåííûõ íà äîñòèæåíèå îïðåäå-
ëåííûõ öåëåé (ïîëó÷åíèå îïðåäåëåííûõ ðåçóëüòàòîâ);

9 ñèñòåìà îðãàíèçàöèîííî-ïðàâîâûõ è ðàñ÷åòíî-ôèíàíñîâûõ
äîêóìåíòîâ.

Обе трактовки понятия «инвестиционный проект» близ-
ки к понятию «программа», отраженному в работах пред-
ставителей белорусской школы региональных исследований
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(В. И. Борисевич, Г. А. Кандаурова, Н. Н. Кандауров,
Н. Б. Антонова, П. С. Гейзлер, С. П. Гурко, В. А. Дмитриев,
С. М. Каморный, О. Н. Капорцева, Р. И. Нарцова, Л. С. Нат-
чук, Н. К. Соколовский, Ю. М. Трушин, Н. С. Шелег). С точки
зрения перечисленных ученых, основным отличием программ
является их комплексность и взаимосвязь отдельных меро-
приятий, то есть целевая программа может включать инвести-
ционные проекты в качестве локальных мероприятий.

Теперь обратимся к законодательному определению по-
нятий «инвестиционный проект», «приоритетный инвести-
ционный проект», «приоритетный национальный проект».

Инвестиционный проект – обоснование экономичес-
кой целесообразности, объема и сроков осуществления ка-
питальных вложений, в том числе необходимая проектно-
сметная документация, разработанная в соответствии
с законодательством РФ и утвержденными в установлен-
ном порядке стандартами (нормами и правилами), а также
описание практических действий по осуществлению инвес-
тиций (бизнес-план). Основание – ст. 1 Федерального за-
кона от 25.02.1999 № 39-ФЗ «Об инвестиционной деятель-
ности в Российской Федерации, осуществляемой в форме
капитальных вложений».

Приоритетный инвестиционный проект – инвести-
ционный проект, суммарный объем капитальных вложений
в который соответствует требованиям законодательства
РФ; включается в перечень, утверждаемый правительством
Российской Федерации. Основание – ст. 1 Федерального за-
кона от 25.02.1999 № 39-ФЗ «Об инвестиционной деятель-
ности в Российской Федерации, осуществляемой в форме
капитальных вложений».

Приоритетный национальный проект – четкого оп-
ределения данного понятия в изученной литературе
и нормативных документов не найдено.

Сравнительная характеристика основных параметров
инвестиционных проектов, целевых программ и приоритет-
ных национальных проектов, приведенная в табл. 2,
позволяет отнести национальные проекты к целевым
программам.
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Таблица 2

Сравнительная характеристика целевых программ,
инвестиционных и приоритетных национальных проектов
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 Окончание табл. 2

Öåëåâûå ïðîãðàììû ðàçâèòèÿ
ðåãèîíàëüíîãî çäðàâîîõðàíåíèÿ

Государственные подходы к региональному программи-
рованию развития здравоохранения в условиях трансфор-
мационной экономики впервые изложены в постановлении
правительства РФ № 1096 «Об утверждении Программы го-
сударственных гарантий обеспечения граждан Российской
Федерации бесплатной медицинской помощью» (1998 г.). На
его основе Министерство финансов РФ, Министерство
здравоохранения РФ и Федеральный фонд обязательного
медицинского страхования (ОМС) разрабатывают «Методи-
ческие рекомендации по порядку формирования и эконо-
мического обоснования территориальных программ государ-
ственных гарантий оказания гражданам Российской Феде-
рации бесплатной медицинской помощи». В перечисленных
документах определена методика программно-целевого пла-
нирования объемов и стоимости медицинской помощи на-
селению за счет средств бюджетов всех уровней и обяза-
тельного медицинского страхования.

Программно-целевое планирование развития региональ-
ного здравоохранения практикуется на территориях всех
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субъектов РФ с 1998 г. и регламентируется правитель-
ственными нормативными актами, издаваемыми ежегодно 3.
С 2005 г. в российскую практику пришло новое понятие –
«приоритетный национальный проект». Помимо традицион-
ных каналов финансирования появились дополнительные –
некоторые виды медицинской и лекарственной помощи от-
дельным категориям граждан финансируются за счет
средств Пенсионного фонда России и Фонда социального
страхования Российской Федерации. Осуществляются:

– äåíåæíûå âûïëàòû ñòèìóëèðóþùåãî õàðàêòåðà îòäåëüíûì
êàòåãîðèÿì ìåäèöèíñêèõ ðàáîòíèêîâ ïåðâè÷íîãî çâåíà (çà
ñ÷åò ñðåäñòâ, ïåðå÷èñëåííûõ èç áþäæåòà Ôåäåðàëüíîãî ôîíäà
îáÿçàòåëüíîãî ìåäèöèíñêîãî ñòðàõîâàíèÿ ñîîòâåòñòâóþùèì
òåððèòîðèàëüíûì ôîíäàì);

– îïëàòà äîïîëíèòåëüíîé äèñïàíñåðèçàöèè ðàáîòàþùèõ ãðàæ-
äàí è îêàçàííîé èì ïåðâè÷íîé ìåäèêî-ñàíèòàðíîé ïîìîùè (çà
ñ÷¸ò ñðåäñòâ, ïåðå÷èñëåííûõ èç áþäæåòà Ôåäåðàëüíîãî ôîíäà
îáÿçàòåëüíîãî ìåäèöèíñêîãî ñòðàõîâàíèÿ Ôîíäó ñîöèàëüíîãî
ñòðàõîâàíèÿ Ðîññèéñêîé Ôåäåðàöèè);

– äîïîëíèòåëüíàÿ îïëàòà àìáóëàòîðíî-ïîëèêëèíè÷åñêîé ïîìî-
ùè, îêàçàííîé íåðàáîòàþùèì ïåíñèîíåðàì (çà ñ÷åò ñðåäñòâ
ôîíäà ñîôèíàíñèðîâàíèÿ áþäæåòà Ôåäåðàëüíîãî ôîíäà îáÿçà-
òåëüíîãî ìåäèöèíñêîãî ñòðàõîâàíèÿ âûäåëÿþòñÿ ñóáñèäèè íà
äîïîëíèòåëüíóþ îïëàòó àìáóëàòîðíî-ïîëèêëèíè÷åñêîé ïîìîùè
óêàçàííîé êàòåãîðèè ãðàæäàí);

– äîïîëíèòåëüíàÿ îïëàòà ïåðâè÷íîé ìåäèêî-ñàíèòàðíîé ïîìî-
ùè, îêàçàííîé àìáóëàòîðíî-ïîëèêëèíè÷åñêèìè ó÷ðåæäåíèÿìè
ðàáîòàþùèì ãðàæäàíàì (çà ñ÷åò ñðåäñòâ, ïåðå÷èñëåííûõ Ôîí-
äó ñîöèàëüíîãî ñòðàõîâàíèÿ ÐÔ èç áþäæåòà Ôåäåðàëüíîãî
ôîíäà îáÿçàòåëüíîãî ìåäèöèíñêîãî ñòðàõîâàíèÿ);

– äîïîëíèòåëüíàÿ îïëàòà (çà ñ÷åò ñðåäñòâ, ïåðå÷èñëåííûõ èç
áþäæåòà Ôåäåðàëüíîãî ôîíäà îáÿçàòåëüíîãî ìåäèöèíñêîãî ñòðà-
õîâàíèÿ ñîîòâåòñòâóþùèì òåððèòîðèàëüíûì ôîíäàì);

– ëüãîòíîå ëåêàðñòâåííîå îáåñïå÷åíèå îñóùåñòâëÿåòñÿ ïðè
èíôîðìàöèîííîé ïîääåðæêå Ïåíñèîííîãî ôîíäà Ðîññèéñêîé
Ôåäåðàöèè è åãî òåððèòîðèàëüíûõ îðãàíîâ (òàê êàê ïðàâè-
òåëüñòâîì óñòàíîâëåíî, ÷òî îðãàíîì, îñóùåñòâëÿþùèì âåäå-
íèå ôåäåðàëüíîãî ðåãèñòðà ëèö, èìåþùèõ ïðàâî íà ïîëó÷åíèå
ãîñóäàðñòâåííîé ñîöèàëüíîé ïîìîùè, ÿâëÿåòñÿ ÏÔÐ).

3 Ïîñòàíîâëåíèå Ïðàâèòåëüñòâà ÐÔ îò 11.09.1998 ¹ 1096 «Îá óòâåðæäåíèè
Ïðîãðàììû ãîñóäàðñòâåííûõ ãàðàíòèé îáåñïå÷åíèÿ ãðàæäàí ÐÔ áåñïëàòíîé
ìåäèöèíñêîé ïîìîùüþ» (â ðåäàêöèè îò 11.10.1999 ¹ 1194, îò 29.11.2000
¹ 907, îò 24.07. 2001 ¹ 550 è ò. ä.).
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Кроме того, при президенте Российской Федерации со-
здан Совет по реализации приоритетных национальных про-
ектов и демографической политике, который:

– ãîòîâèò ïðåäëîæåíèÿ ïðåçèäåíòó ïî ðàçðàáîòêå ìåð, íà-
ïðàâëåííûõ íà ðåàëèçàöèþ ïðèîðèòåòíûõ íàöèîíàëüíûõ ïðî-
åêòîâ è äåìîãðàôè÷åñêîé ïîëèòèêè;

– ðàññìàòðèâàåò êîíöåïòóàëüíûå îñíîâû, öåëè è çàäà÷è ïðè-
îðèòåòíûõ íàöèîíàëüíûõ ïðîåêòîâ è äåìîãðàôè÷åñêîé ïîëèòè-
êè, îïðåäåëÿåò ñïîñîáû, ôîðìû è ýòàïû èõ ðåàëèçàöèè;

– ïðîâîäèò àíàëèç ïðàêòèêè ðåàëèçàöèè ïðèîðèòåòíûõ íàöèî-
íàëüíûõ ïðîåêòîâ è äåìîãðàôè÷åñêîé ïîëèòèêè è ïîäãîòîâêó
ïðåäëîæåíèé ïî åå ñîâåðøåíñòâîâàíèþ.

Таким образом, схема управления и каналы финансиро-
вания региональной системы здравоохранения многократно
усложнились (рис. 1, 2), что затрудняет управляемость ре-
ализацией целевых программ развития здравоохранения
региона, и, следовательно, затрудняет комплексную оценку
эффективности программных мероприятий.

 Êàê èçìåðèòü ýôôåêò îò ðåàëèçàöèè?

При сложившейся системе управления реализацией мно-
гочисленных программ возникает вопрос об эффективности
программных мероприятий. Для выполнения анализа необ-
ходимо учесть все совокупные затраты государства (как на
реализацию территориальной программы государственных
гарантий, так и на реализацию национального проекта)
и соотнести их с полученными эффектами (как с резуль-
татами деятельности учреждений-участников программ, так
и с изменениями показателей общественного здоровья).

Учет затрат не вызывает затруднений, а вот как выя-
вить и измерить полученный эффект – это большой вопрос.
Эффект от деятельности системы здравоохранения не оче-
виден, отсрочен во времени и плохо поддается измерению.
Чтобы его оценить, нужна система экономических измере-
ний, состоящая из индикаторов, которые:

– ôîðìèðóþòñÿ â îäíîé îòðàñëè, òî åñòü îòñóòñòâóåò âåäîì-
ñòâåííàÿ ðàçîáùåííîñòü;

– ìàêñèìàëüíî ïðèáëèæåíû ê óòâåðæäåííûì ôîðìàì ñòàòèñ-
òè÷åñêîé îò÷åòíîñòè, ÷òî ïîçâîëèò îáîéòèñü áåç ñáîðà äîðî-
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%,йечарвонавотсеттА 0,65 4 4 1,0+

0001анйенд-окйоколсиЧ
яинелесан 0,8822 5 5 20,0–

еонневтсракелеонтогьЛ
акинтогьлан/.бур,еинечепсебо 0,005 2 2 51,0+

вяинелесаньтсонтремС
%,етсарзовмонбосопсодурт 0,5 5 5 0,1–

андохывйынчивреП
веачулсолсич,ьтсондилавни

огонбосопсодурт.леч00001ан
атсарзов 0,75 2 2 1,0–

.форпиимиксечидоирептавхО
хищажелдопто%,имартомсо

уртомсо 0,79 3 3 21,0+

4 Öàðèê Ã. Í., Øèïà÷åâ Ê. Â., Èñàêîâà Ë. Å., Êèðèëêèíà Ã. Â.,
Ñåäà÷åâà Ë. À., Áàòèåâñêàÿ Â. Á. è äð. Ïîëîæåíèå î ñèñòåìå óïðàâëåíèÿ
îáåñïå÷åíèåì êà÷åñòâà ìåäèöèíñêîé è ëåêàðñòâåííîé ïîìîùè íàñåëåíèþ
Êåìåðîâñêîé îáëàñòè. Êåìåðîâî, 2003.

ãîñòîÿùåé ñïåöèàëüíîé èíôîðìàöèè (òåñòèðîâàíèå, àíêåòèðî-
âàíèå, ïîëåâûå èññëåäîâàíèÿ è ò. ï.);

– ïîçâîëÿþò îñóùåñòâëÿòü íåïðåðûâíîå äèíàìè÷åñêîå íàáëþ-
äåíèå çà õîäîì ðåàëèçàöèè ïðîåêòà è êîíòðîëü åãî ýôôåê-
òèâíîñòè.

Группой кузбасских ученых разработана методика рас-
чета коэффициента достижения результата деятельности
медицинского учреждения 4. Модели конечных результатов
деятельности формируются с использованием плановых
показателей деятельности, результативности, а также де-
фектов. Наряду с названными показателями модель конеч-
ных результатов включает оценочные шкалы со стандарт-
ными значениями и балльной оценкой их отклонений
(табл. 3), на основании которых рассчитываются коэффи-
циенты достижения результатов.

Таблица 3

Примерная модель конечного результата
G0го муниципального образования №0го региона
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-окинилкеинеджохсаР
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вотнеициффэокилетазакоП
*)РДK(ататьлузеряинежитсод

    -    
 

îцåíîê ïîêàзàòåëåй ðåзуëьòàòèâíîñòè îцåíîê ïîêàзàòåëåй äåфåêòîâÊДР
бàëëîâ

Σ Σ=
Σ

 Окончание табл. 3

* Ïðèìå÷àíèå:

Появление методики определения социальных эффектов
от реализации региональных программ, на взгляд автора,
вызовет интерес ученых к проблеме оптимизации управле-
ния социальной сферой. К сожалению, сегодня научное со-
общество не уделяет должного внимания вопросам эффек-
тивности программ развития регионального образования,
здравоохранения и культуры, объясняя этот факт крайне
низкой зависимостью социально-экономического положения
региона от уровня предоставления социальных услуг посто-
янно проживающему там населению.




