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Программно-целевой подход к формированию опорной транспортной сети 
Европейского и Приуральского Севера

Program and target approach to formation of the basic transport network  
of the European and Cisural North

УДК 338.47:656 (470.13)

В статье показано, что программно-целе-
вой подход является одним из инструментов при 
разработке прогнозов экономического развития 
государства и его регионов. Целью работы явля-
ется обоснование применения программно-це-
левого подхода к формированию опорной транс-
портной сети Европейского и Приуральского 
Севера. 
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In the article it is shown that program and tar-
get approach is one of tools in case of development of 
forecasts of economic development of the state and its 
regions. The purpose of work is justification of appli-
cation of program and target approach to formation 
of the basic transport network of the European and 
Cisural North. 
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Введение

Программно-целевой подход является од-
ним из основных инструментов осуществле-
ния государственной и региональной эконо-
мической, экологической, социальной полити-
ки [1]. Он позволяет реализовать потребность 
в осуществлении интеграционных процес-
сов в экономике, обусловленную, с одной сто-

роны, сложностью комплексных проблем эко-
номического развития, требующих для своего 
решения эффективного межотраслевого, меж-
ведомственного и межрегионального взаимо-
действия, а с другой — высокой степенью от-
раслевой и территориальной дифференциа-
ции уровня развития отдельных элементов 
экономической системы [2]. Транспорт, про-
цессы товародвижения являются составны-
ми элементами любой экономической систе-
мы [14]. Формирование опорной транспорт-
ной сети (ОТС) Европейского и Приуральского 
Севера (Е и ПС) необходимо осуществлять, ос-
новываясь на принципах программно-целево-
го подхода.

Общие сведения  
о программно-целевом подходе

По Б. А. Райзбергу [7], программно-целевой 
подход проявляется в выработке и практиче-
ском воплощении путей развития, продвиже-
ния из настоящего в будущее социально-эко-
номических систем самого разного рода, мас-
штаба, значения, исходя из намеченных целей 
и программ целевого использования распола-
гаемых и предвидимых ресурсов. Суть подхода 
состоит, с одной стороны, в обязательном нали-
чии выраженной целевой ориентации намечае-
мых действий, с другой — в организации сово-
купности таких действий, подчинения их опре-
деленной логике, сведении в упорядоченную 
систему, увязанную в пространстве и времени, 
что, собственно, и придает намечаемым мерам 
программный характер.
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В России (СССР) одним из первых успеш-
ных примеров использования программно-це-
левого подхода являлись разработка и реали-
зация плана ГОЭЛРО [5, 7, 12]. Относительно 
транспорта исторически правильнее ссылать-
ся на проект Транссибирской железнодорож-
ной магистрали. По замыслу С.  Ю. Витте, эта 
железная дорога строилась с целью «обеспе-
чить русскому военному флоту все необходи-
мое и дать ему твердую точку опоры в наших 
восточных портах» [17, с.  118]. К обсуждению 
проблем строительства Транссибирской же-
лезнодорожной магистрали были привлече-
ны все заинтересованные министерства: фи-
нансов, путей сообщения, военное, внутренних 
дел, морское, земледелия и государственных 
имуществ, императорского двора. Решение о 
необходимости создания дороги было приня-
то 6 июня 1887  г. Будучи министром финан-
сов, С.  Ю. Витте делал все, чтобы возможно-
стями своего ведомства продвигать стройку. 
Осуществляемое финансирование работ по-
зволяло строить Транссибирскую железнодо-
рожную магистраль опережающими темпами. 
К зиме 1893 г. было построено 413 километров, 
в 1894 г. — 891 километр, а в 1895 г. — свыше 
1340 километров [17, с. 126].

Появление термина «программно-целе-
вое планирование» относится к началу 60‑х гг. 
XX  в. Однако развитие методологических 
принципов было наиболее интенсивным в 
70‑е гг. Именно в это время по проблемам про-
граммно-целевого планирования было опу-
бликовано значительное количество литера-
туры, разработаны новые методологические 
подходы [13]. 

Методология программно-целевого пла-
нирования, по мнению А.  И.  Чистобаева и 
Ю.  Н.  Баженова [15], направлена: на усиление 
целенаправленности разрабатываемых пла-
нов; концентрацию и объединение усилий на-
учных, проектных и производственных учреж-
дений; создание общеметодологической и ме-
тодической основы выделения ведущих зве-
ньев плана, формирование приоритетов их 
развития; разработку организационно-эконо-
мического механизма эффективного решения 
межотраслевых и межтерриториальных вопро-
сов, преодоление ведомственности и местниче-
ства в их решении, достижение рационально-
го сочетания отраслевого и территориального 
управления.

Программно-целевое планирование стро-
ится по логической схеме «проблема  — це-
ли  — пути  — способы  — средства  — резуль-
тат». Сначала формулируется проблема, далее 
определяются цели, которые должны быть до-
стигнуты, потом намечаются пути их реализа-
ции, а затем более детализированные способы 
и средства. В конечном счете разрабатывает-
ся программа действий по достижению постав-
ленных целей. Программно-целевой метод пла-
нирования имеет следующие принципиальные 
особенности, которые и определяют его преи-
мущества [14]:

—  индикативный характер программ. 
Содержание и очередность намеченных меро-
приятий, а также сроки их реализации опреде-
ляются исходя из экономической и социальной 
целесообразности приоритетных направле-
ний развития территории с учетом возможно-
стей финансирования программных меропри-
ятий;

—  системный характер основных целей 
и задач программ, предназначенных для ре-
шения сложных комплексных проблем. Метод 
предусматривает системный подход к органи-
зации формирования и реализации программ, 
наличие механизма управления, в котором в 
неразрывном единстве и взаимосвязи учиты-
ваются и используются человеческие, матери-
альные, природные, финансовые и информаци-
онные ресурсы;

—  единство методологических подходов 
к решению задач развития всеми субъектами 
планирования;

—  возможность одновременного осущест-
вления двух типов интеграции: пространствен-
ной, при которой объединяются усилия субъ-
ектов, и временной, обеспечивающей четкую 
последовательность и единство различных 
этапов (стадий) общего процесса движения к 
конечной цели, предусмотренной программой;

—  способность концентрировать ограни-
ченные материальные и финансовые ресурсы 
на решении принципиальных вопросов разви-
тия экономики или общества в целом по стране 
или в отдельном регионе;

—  эффект мультипликатора при целевом 
использовании ограниченных бюджетных ре-
сурсов за счет дополнительного привлечения 
внебюджетных средств, средств заинтересо-
ванных государственных и коммерческих пред-
приятий.
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В работе [1] дана характеристика разновид-
ностей применения программно-целевого ме-
тода при регулировании социально-экономи-
ческих процессов. Отмечены недостатки управ-
ленческих процедур, связанных с отсутствием 
должной институциональной закрепленности 
механизмов реализации государственных про-
грамм. Предложены меры по институциона-
лизации программно-целевого управления в 
контексте реализации экономических интере-
сов субъектов экономической деятельности. В 
частности, со ссылкой на [16] отмечается, что 
программно-целевой метод обеспечивает пря-
мую взаимосвязь между распределением ре-
сурсов и достижением целей социально-эконо-
мического развития, способствует соблюдению 
единого подхода и рациональному использова-
нию бюджетных средств для решения наибо-
лее значимых задач, служит инструментом вы-
равнивания экономического положения терри-
торий и отраслей.

Программно-целевой подход  
на транспорте

Отказ от использования программно-це-
левого подхода в планировании на транспорте 
может привести к усилению дисбаланса меж-
ду развитием транспортной системы и потреб-
ностями социально-экономического развития 
страны. В настоящее время указанная пробле-
ма решается двумя способами: 

—  первый предусматривает разработку 
федеральных целевых программ развития от-
дельных видов транспорта, направленных на 
решение главным образом отраслевых про-
блем;

—  второй предусматривает разработ-
ку единой Федеральной целевой програм-
мы «Развитие транспортной системы России 
(2010—2020 годы)» (далее — Программа), на-
правленной на решение проблемы в целом.

Государственные программы Российской 
Федерации разрабатываются федеральными 
органами исполнительной власти для дости-
жения приоритетов и целей социально-эко-
номического развития и обеспечения нацио-
нальной безопасности Российской Федерации, 
определенных в стратегии социально-эконо-
мического развития Российской Федерации, 
отраслевых документах стратегического пла-
нирования Российской Федерации, страте-

гии пространственного развития Российской 
Федерации и основных направлениях деятель-
ности Правительства Российской Федерации.

Государственные программы субъекта 
Российской Федерации разрабатываются в со-
ответствии с приоритетами социально-эко-
номического развития, определенными стра-
тегией социально-экономического развития 
субъекта Российской Федерации с учетом от-
раслевых документов стратегического плани-
рования Российской Федерации и стратегией 
социально-экономического развития макроре-
гионов, на период, определяемый высшим ис-
полнительным органом государственной вла-
сти субъекта Российской Федерации.

Примером является реализация Програм
мы региональной транспортно-логистической 
системы (РТЛС) «Северо-Запад» [9]. Данная 
программа представила собой скоординиро-
ванный комплекс социально-экономических, 
производственных, научно-исследовательских 
и других программ, планов, мероприятий, увя-
занный с ресурсами, сроками и исполнителя-
ми, направленный на разработку и реализацию 
эффективной системы обслуживания Северо-
Западного региона России на базе интегриро-
ванной логистики. Не все поставленные этой 
программой задачи были выполнены в полном 
объеме, тем не менее в районах, тяготеющих к 
Санкт-Петербургу, произошли значительные 
логистические преобразования.

Как положительный момент следует от-
метить опережающее развитие российских 
портов на Балтике: нефтеналивной порт 
Приморск, сухогрузный порт Усть-Луга, порт 
Выборгский. Появились Балтийская трубопро-
водная система  — II, связывающая нефтепро-
вод «Дружба» с портами России на Балтийском 
море, газопровод «Северный поток» и про-
ект его расширения — «Северный поток — 2». 
В результате в 2015 г. российский транзит че-
рез порты стран Балтии в целом снизился на  
15—20  %. Такие грузы, как каменный уголь, 
железная руда, нефтепродукты начинают пе-
ренаправляться в российские порты. Так, гру-
зооборот Вентспилсского порта в 2015 г. соста-
вил 22,5 млн т, что на 14 % меньше, чем за пре-
дыдущий год, а за 4 месяца 2016 г. грузооборот 
и вовсе сократился на 23,2  %  — до 7,6 млн  т. 
Снижение объёмов связано с российской поли-
тикой переориентации грузов на свои порты 
[10, 11]. 
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Формирование опорной транспортной 
сети Европейского и Приуральского 

Севера на основе программно-целевого 
подхода

Постановка проблемы состоит в формиро-
вании сети путей сообщения и узлов, обеспечи-
вающих доступность транспортных услуг меж-
ду основными населенными пунктами и эко-
номическими центрами. Здесь должны быть 
перечислены все элементы (предприятия, ор-
ганизации, учреждения и т. п.), которые обеспе-
чивают доступность транспортных услуг в рам-
ках цели исследования; выделена внешняя сре-
да, представляющая собой совокупность всех 
систем и факторов, с которыми исследуемый 
объект вступает во взаимодействие как вну-
три мегарегиона, так и вне его; предваритель-
но определены цели и основные задачи форми-
руемой ОТС. 

На первом этапе производится декомпози-
ция системы на объекты и субъекты планирова-
ния. При описании объектов планирования вы-
деляются соответствующие виды транспорт-
ных, информационных, финансовых потоков и 
организационно замкнутые элементы  — зве-
нья, через которые они проходят; определяет-
ся состав элементов и систем видов транспор-
та и отраслей экономики. Основным результа-
том этого этапа является разработка предва-
рительной модели ОТС и выявление основных 
проблем, связанных с ее формированием.

Результаты второго этапа  — конкретиза-
ции целей и задач исследования. Они долж-
ны отражать переход от намеченной на пер-
вом этапе цели системного анализа к перечню 
конкретных целей и задач формирования ОТС в 
рамках программно-целевого подхода. Для каж-
дой задачи должен быть сформулирован ком-
плекс программных мероприятий и установле-
ны ресурсы, обеспечивающие ее реализацию.

Заключительным этапом формирования 
ОТС является выбор альтернатив по организа-
ционно-функциональной структуре системы и 
комплексу обеспечивающих подсистем. 

Затраты на разработку ОТС, сроки и после-
довательность реализации проекта определя-
ются с учетом необходимости формирования 
комплекса обеспечивающих подсистем: финан-
сово-экономической; подсистемы информаци-
онно-компьютерной поддержки; программно-
математической; организационно-правовой; 
комплекса технических средств.

Результатом системного анализа являет-
ся проект ОТС, включающий организационно-
функциональные структуры, распределение 
функций по элементам структуры, выделение 
обеспечивающих подсистем, предварительную 
оценку эффективности проекта.

В процессе практической реализации про-
екта ОТС методология системного анализа 
трансформируется в программно-целевой под-
ход. При этом под программой формирования 
ОТС понимается планируемый комплекс эко-
номических, технических, проектных, произ-
водственных, экологических, научно-исследо-
вательских и других мероприятий, направлен-
ных на достижение целей и задач ее функцио-
нирования.

Сущность программно-целевого подхода 
заключается в четком определении конечной 
цели (системы целей) создания ОТС и форми-
ровании программ функционирования каждой 
подсистемы для достижения глобальной цели. 

Программа построения ОТС Е и ПС должна 
разрабатываться на основе действующего за-
конодательства и в соответствии с программа-
ми экономического развития субъектов РФ, от-
носящихся к Е и ПС. 

При разработке программы должны учи-
тываться установленный Правительством РФ 
порядок разработки и реализации федераль-
ных целевых программ развития Российской 
Федерации и межгосударственных целевых 
программ, комплексный прогноз развития и 
размещения производительных сил России, 
ее республик и регионов, нормативные акты 
Минтранса РФ и другие документы, регламен-
тирующие реализацию экономической полити-
ки государства.

Значение вариантной разработки мега-
региональной программы формирования ОТС 
повышается в зависимости от общей эконо-
мической ситуации, политической стабиль-
ности, условий финансирования и кредитова-
ния программы, стоимости и дефицитности 
используемых ресурсов, применяемых техно-
логий и других условий для достижения це-
лей и задач, решаемых в ходе выполнения 
программы.

Программа формирования ОТС должна со-
держать: анализ исходного состояния; обосно-
вание необходимости формирования; форма-
лизованные основные цели и задачи; взаимоу-
вязанную систему программных мероприятий, 
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реализующих поставленные цели и задачи; 
обоснование необходимых финансовых, мате-
риальных и трудовых затрат; этапы и сроки вы-
полнения программы; механизм осуществле-
ния программы и предложения по организации 
управления и контроля за ходом ее выполне-
ния; оценку социально-экономической эффек-
тивности и экономических воздействий от реа-
лизации программных мероприятий; сведения 
о генеральном заказчике, исполнителях и соис-
полнителях работ.

В методологическом аспекте применение 
программно-целевого подхода для разработки 
ОТС обусловлено следующими основными при-
чинами:

1)  многообразием целей, достигаемых с 
помощью ОТС, в сочетании с ресурсными огра-
ничениями, которые вызывает необходимость 
распределения ограниченных ресурсов между 
целями на основе их ранжирования и оценок 
объемов всех видов ресурсов, необходимых для 
их реализации;

2)  необходимостью соизмерения затрат на 
создание и развитие отдельных подсистем с их 
вкладом в достижение глобальной цели ОТС;

3)  возрастанием числа альтернативных 
средств достижения целей и решения постав-
ленных задач в сочетании с неоднозначностью 
затрат на их реализацию, что требует целеори-
ентированного анализа и выбора оптимальных 
решений на множестве альтернатив;

4)  межрегиональным, межотраслевым 
и международным характером транспортно-
го процесса в ОТС, требующего координации и 
взаимной увязки как в процессе создания, так и 
при функционировании ОТС;

5)  разными сроками и объемами инве-
стиций в реализацию отдельных задач синте-
за ОТС и ее подсистем, что вызывает необходи-
мость выделения приоритетных задач с целью 
получения быстрейшей отдачи;

6)  необходимостью координации работ по 
формированию ОТС с федеральными и регио-
нальными программами в части, касающейся 
транспорта;

7)  усилением влияния неопределенности 
на выбор способов и средств достижения по-
ставленных перед ОТС целей, что требует про-
гнозирования решений, формирования ряда 
альтернативных вариантов синтеза ОТС и про-
цедуры их отбора в процессе синтеза и снятия 
неопределенностей.

Учитывая вышеизложенное, применение 
программно-целевого подхода к формирова-
нию ОТС должно быть направлено на определе-
ние структуры ОТС и возможность гибкого ре-
агирования на появление новых целей и задач.

Укрупненно организационно-функцио-
нальная структура ОТС представлена в виде 
схемы (см. рисунок). 

Основными транспортными предприя-
тиями, эксплуатирующими элементы опор-

Укрупненная организационно-функциональная структура ОТС Е и ПС
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ной транспортной сети, являются Северная и 
Октябрьская железные дороги — филиалы ОАО 
РЖД; авиационные компании (ОАО «Нарьян-
Марский объединенный авиаотряд», ООО АК 
«Авианова» в Архангельске, ООО «Архангельское 
региональное авиапредприятие», ОАО «2-й 
Архангельский объединенный авиаотряд», ОАО 
«Комиавиатранс», ООО «ЮТэйр-Экспресс» и 
др.); предприятия внутреннего водного транс-
порта (ОАО «Северное речное пароходство» 
и ОАО «Архангельский речной порт», муни-
ципальное предприятие Заполярного района 
«Северная транспортная компания» в НАО, ОАО 
«Печорский речной порт», ОАО «Региональная 
транспортная компания» в Республике Коми, 

ОАО «Салехардский речной порт» и др.); пред-
приятия автомобильного транспорта различ-
ных форм собственности.

Заключение

Таким образом, программно-целевой под-
ход является эффективным инструментом 
формирования опорной транспортной сети 
Европейского и Приуральского Севера. Для по-
лучения качественного решения проблемы не-
обходимо наряду с программно-целевым под-
ходом применять и другие подходы и методы 
(балансовый, нормативный, стратегического 
планирования и др.).
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