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Аннотация. Вопросы управления территорией имеют большое  
значение в региональном развитии. В статье посредством компаративного 
анализа литературы выделены положительные и отрицательные нюансы 
различных подходов к управлению территорией. Особое внимание 
уделяется самым распространённым подходам – проектному, процессному 
и программному, рассмотрены их цели, задачи и их основные особенности 
применения. Отмечено, что нет «идеального» подхода к управлению 
территорией, каждый регион должен учитывать свою специфику развития 
и стремиться к оптимизации системы государственного управления. При 
этом на одной территории несколько подходов могут быть реализованы в 
симбиозе, т. е. возможно применение комплексного подхода в разных видах 
деятельности. Для отдельных хозяйственных сфер обоснованы наиболее 
подходящие подходы к их управлению.
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Annotation. Territorial management issues are of great importance in regional 
development. The article highlights the positive and negative features of various 
approaches to territory management through a comparative analysis of the 
literature. Separately, as the most common, we have highlighted the project, 
process and program approaches, their goals, objectives and features in more 
detail. Their comparative analysis was carried out. The goals and objectives of 
the development of territories, the most typical for implementation using one 
approach or another, are described. Management approaches and characteristic 
features of territories are compared. It is noted that there is no "ideal" approach to 
territory management, each region must take into account its own peculiarities of 
implementing (developing) process, project and program approaches to the public 
administration system. At the same time, several approaches can be implemented 
in symbiosis on the same territory, possibly using different approaches in different 
areas of the economy. The most suitable areas for applying a particular approach 
are highlighted in the article. 
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Введение
Государственное управление 

подразумевает регуляцию жизни 
населения территории органами 
государственной власти для 
упорядочивания, повышения 
качества жизни, воспроизводства 
с помощью развития экономики и 
социальной инфраструктуры [1].

В современных условиях 
всё большую актуальность 
набирает рассмотрение методов 
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государственного управления, 
потому что правильно выбранный 
метод управления, как на 
федеральном, так и на региональном 
и местном уровнях, может помочь 
добиться государственных целей 
с наименьшими ресурсными 
потерями.

В отечественной и зарубежной 
литературе можно найти не 
менее 6 подходов к управлению 
территорией (рисунок 1).
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Рисунок 1. Слабые и сильные стороны подходов к управлению территориями
Figure 1. Weaknesses and strengths of approaches to territorial management

Мы остановимся на трёх 
самых популярных: программном, 
проектном, процессном. 
Широкое применение в 
последние десятилетия этих 
подходов в экономической 
практике для повышения 
конкурентоспособности на 
внешнем рынке привело компании 
к интенсивному поиску наиболее 
необходимых алгоритмов и чёткой 
системы действий. Несмотря на 
пристальное внимание авторов 
к рассматриваемым методам 
управления, успех каждого из 
них зависит от учёта множества 
элементов управления уникальной 
комбинацией операций, иногда 
«ускользаемых» при осуществлении 
основной деятельности компании. 

Цель и задачи исследования
Цель исследования состоит 

в уточнении и конкретизации 
характерных особенностей 
проектного, программного, 
процессного подходов и 
«синергетики» их совместного 
потенциала к управлению 
территориями.

Задачи исследования:
- уточнить сущность проектного, 

программного и процессного 
подходов к управлению 
территориями, а также существующие 
связи между подходами; 

- обосновать необходимость 
соответствия между характерными 
особенностями территорий 
и подходами к управлению 
территориями;
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- проанализировать 
возможность применения 
проектного, программного 
и процессного подходов к 
управлению территориями для 
разных сфер деятельности.

Методы исследования
Основой для работы послужили 

статьи и учебники российских 
и иностранных авторов, 
затрагивающие тему управления 
территорией. Произведён глубокий 
анализ и обобщение системы 
взглядов на популярные методы 
управления как инструменты 
повышения эффективности 
государственного управления.

Результаты исследования и их 
обсуждение

Перейдём к рассмотрению 
программного подхода, суть 
которого заключается в управлении 
территорией с помощью программ. 
Как известно, программа – это 
совокупность конкретных по срокам 
мероприятий, направленных на 
решение определённых задач [2]. 
При этом программный подход – 
система разработанных действий 
и мер, реализация которых должна 
привести к конкретной, заранее 
поставленной цели [3].

Преимуществами программного 
подхода являются [4]:

- чёткое соотношение  
актуальных и иерархичных  
интересов и целей с имеющимися 
ресурсами – бюджетные денежные 
средства распределяются на 
конкурсной основе, что позволяет 
оказывать наибольшую поддержку 
наиболее приоритетным 
направлениям;

- координация ресурсов во 
времени, с помощью которых 
возможно достичь долгосрочных и 
комплексных целей – программный 

подход позволяет распланировать 
расходование бюджетных 
средств на довольно длительный 
промежуток времени в соответствии 
с иерархией целей;

- повышение эффективности 
политики и обеспечение контроля – 
благодаря чётким количественным 
и качественным показателям, 
направленным на выполнение цели 
– у программ есть чёткие показатели 
выполнения (зачастую не только 
конечные, но и промежуточные), 
с помощью которых легче 
производить контроль за 
исполнением программы;

- повышение прозрачности 
бюджета происходит за счёт 
того, что расходы на ту или иную 
программу опубликованы и 
известны поставленные цели, 
задачи и её результаты;

- распределение полномочий 
и ответственности – в каждой 
программе прописаны 
ответственные за тот или иной её 
этап. 

На текущий момент можно 
указать следующие проблемы 
программного управления 
территорией [5, 6]:

- у государственных программ, 
как правило, один срок реализации, 
вместе с тем для разных отраслей 
и, соответственно, целей нужны 
дифференцированные горизонты 
планирования;

- отсутствие системного подхода 
при разработке разных программ. 
Каждая программа преследует 
свою цель, данные цели могут 
не пересекаться или наоборот 
пересекаться в большей мере, 
чем это нужно для управления. 
Из-за этого может быть нарушена 
комплексность всей системы 
программ;
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- условный характер программ. 
У программ есть возможности для 
финансирования текущих расходов, 
хотя в данном случае более уместно 
применять другие подходы;

- нередко у исполнителей 
отсутствует чёткое понимание 
общей цели деятельности. В 
реализации программ каждый 
исполнитель видит только свои 
задачи, и не создаётся понимания 
общей цели

Помимо указанных проблем, 
на данный момент времени 
существуют межрегиональные 
различия среди проводимых 
программ, прежде всего, в подходах 
к измерению, сферах применения, 
ответственных за их исполнение. 
Поэтому возникают сложности в 
определении перспектив развития 
и эффективности проводимых 
программ на разных территориях 
[7]. При разработке межотраслевой 
программы важную роль играют 
показатели, отображающие 
уровень эффективности [8]. 
Подобные критерии могут 
отличатся в зависимости от 
отраслевой специфики, что создаёт 
дополнительные сложности для 
анализа. Несмотря на указанные 
сложности, характерные для 
многих стран, механизмы 
программного подхода в мировой 
практике разработаны достаточно 
хорошо. В Российской Федерации 
программный подход применяется 
с 1995 года, после принятия 
«Порядка разработки и реализации 
федеральных целевых программ 
и межгосударственных целевых 
программ, в осуществлении которых 
принимает участие Российская 
Федерация» [9]. 

Проектное управление, как 

механизм развития территории, 
официально внедрялось 
в Российской Федерации 
гораздо позже. Проектный 
подход на сегодняшний день 
является довольно популярным 
инструментом реализации планов 
государственной власти [10], 
поскольку его внедрение отражает 
смещение фокуса её деятельности 
с исполнения директив на 
достижение конкретного 
результата. Его внедрение в сферу 
государственной власти произошло 
30 июня 2016 года – когда Президент 
Российской Федерации подписал 
указ 

№ 306 [11], благодаря которому был 
создан Совет по стратегическому 
развитию и приоритетным 
проектам. Отметим, что работа по 
созданию нормативно правовой 
базы для проектного управления 
в органах исполнительной власти 
велась ещё до подписания Указа. 
14 апреля 2014 года вступили в силу 
«Методические рекомендации по 
внедрению проектного управления 
в органах исполнительной власти» 
[12]. Проектное управление в 
государственной сфере показало 
себя через комплекс Национальных 
проектов Российской Федерации. 
Обратим внимание на 
терминологию, указанную в ГОСТ 
Р 54869-2011, согласно которой 
«…проект представляет собой 
совокупность связанных между 
собой мероприятий, направленных 
на создание совершенно нового 
продукта при ограниченных 
ресурсных возможностях» [13, с. 3].

Основными признаками проекта 
являются [14, с. 6-18]:

- уникальность – проект должен 
быть уникальным хотя бы в 
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нескольких аспектах (например 
регион, сфера деятельности);

- выполнение многочисленных 
действий, преследующих общую 
цель – проект представляет собой 
сложную систему и координацию 
людей с разными знаниями, 
навыками, опытом работы;

- конкретность целей и задач – 
цели и задачи проекта не должны 
быть абстрактными. Правильно 
поставленная цель – очень важное 
звено в планировании проекта, ведь 
именно от неё зависят дальнейшие 
задачи, благодаря реализации 
которых будет достигаться цель;

- ограниченность во времени 
– в самом начале проекта должна 
быть оговорена дата его окончания, 
иначе данный проект будет являться 
операционной деятельность;

- допускается неопределённость 
(вследствие уникальности проекта) 
– невозможно в начале проекта 
просчитать абсолютно всё, так как 
большую роль играет внешняя 
среда, поэтому в нём будет 
присутствовать неопределённость 
и, следовательно, риск;

- наличие проектной группы, 
возглавляемой руководителем 
проекта – так как проект 
предусматривает многозадачность, 
то и в нём потребуются исполнители 
из разных сфер деятельности, а 
руководитель организовывает и 
координирует их работу;

- последовательность работы 
– задачи проекта должны быть 
чётко распределены по времени, 
а руководитель должен проверять 
их выполнение в соответствии с 
вехами (планом/дорожной картой) 
проекта;

- постепенное уточнение 
аспектов в процессе разработки – 

задачи проекта должны уточняться 
в соответствии с текущим 
положением проекта (например, в 
планах было закупить товар по цене 
Х, а он стал стоить цену Y).

Для внедрения проектного 
управления в органы власти 
необходимо предусмотреть [15]:

- разработку нормативно-
правовой базы и методологии 
реализации проектов;

- создание новых органов и 
подразделений для обеспечения 
работы проектных команд;

- обучение и стимулирование 
служащих;

- создание информационной 
системы проектного управления.

В сфере государственного 
управления проекты помогают 
эффективно использовать 
бюджетные денежные 
средства, особенно в условиях 
ограниченности ресурсов. Проекты 
могут выполнять поставленные 
перед ними задачи с наименьшими 
затратами, поскольку помогают 
значительно оптимизировать 
работу. Стоит отметить, что в 
проектном управлении также 
немаловажную роль играет 
максимизация эффективности 
действий, проводимых в рамках 
набора проектов, потому что 
каждый проект дополняет другой. 
Благодаря верной тактике 
управления данными проектами 
происходит улучшение показателей 
логистики, эффективности работы 
каждого проекта, рациональности 
использования ресурсов и многое 
другое.

Проектное управление 
достаточно сложно внедрить в 
государственную сферу, так как 
имеет место [16; 17]:
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- бюрократическое мышление 
управленческих кадров, действия 
которых направлены на исполнение 
поручений, а не достижения 
конкретных и измеримых 
результатов;

- недостаточное количество 
специалистов, имеющих высокую 
квалификацию в сфере проектного 
управления;

- страх людей выйти из зоны 
комфорта, отойти от старых 
шаблонов и схем, даже несмотря на 
преимущества новых методов;

- у многих государственных 
служащих есть текущие полномочия, 
при этом проектная деятельность в 
эти полномочия не входит;

- малое количество 
примеров успешных практик 
проектного управления в сфере 
государственной власти;

- сложность формулировки 
чёткой цели и показателей; из-за 
этого происходит недопонимание;

- отсутствие шаблонных 
проектных документов и 
законодательно закреплённых 
полномочий и задач, 
распределяемых между 
проектными офисами.

Несмотря на преимущества 
программного и проектного 
подходов, самым 
распространённым (и наиболее 
применяемым с сфере 
государственного управления 
большинства развитых стран) 
является процессный подход [18], в 
котором каждый элемент региона 
выполняет набор своих стандартных 
задач [19]. Процесс представляет 
собой структурированный, 
повторяющийся комплекс работ, 
направленных на достижение 
определённой цели или 
выполнение определённой 

функции [6]. Отметим, что 
процессное управление может 
включать в себя функциональный 
и системный подходы. Во 
второй половине 20-го века 
благодаря введению понятия 
реинжиниринга бизнес-процессов 
процессный подход стал более 
систематизированным. 

Процессный подход 
представляет собой планирование 
наиболее эффективных процессов в 
соответствии с текущей стратегией. 
Важны не только процессы, но и их 
взаимодействие и взаимосвязи [20]. 
При рассмотрении с точки зрения 
процессного подхода деятельность 
органов власти представляет собой 
сеть взаимосвязанных процессов, 
каждый из которых вносит свой вклад 
в удовлетворение потребностей 
государства, общества, бизнеса [21]. 
Государственные и муниципальные 
услуги можно рассматривать, 
как мини процесс, так как одна 
услуга может быть предоставлена 
сотням тысячам граждан. Если 
рассматривать государственные 
услуги под таким углом, то возможна 
автоматизация [22].

Основной задачей процессного 
подхода является стандартизация 
и оптимизация процессов. Это 
позволяет ускорить принятие 
решений, убрать ненужные 
элементы, повысить прозрачность 
и достичь эффективного 
распределения ресурсов [23]. 
Процессное управление помогает 
избежать дублирования функций 
и налаживает связи между 
структурными подразделениями, 
кроме того, для него характерно 
чёткое распределение 
полномочий и ответственности. 
Благодаря процессному  
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управлению выстраивается 
прозрачный механизм работы, 
при этом в условиях экономически 
нестабильной ситуации есть 
возможность найти скрытые 
резервы, оптимизировать 
внутренние процессы, сократив 
при этом затраты [24]. Можно 
отметить следующие преимущества 
процессного подхода в 
государственном управлении, 
такие как [6]:

- прозрачность системы за счёт 
жёсткой регламентации процессов;

- расширение принципов 
системности;

- создаёт возможности для 
автоматизации и цифровизации 
(при этом в данный момент мы 
находимся на цифровом этапе 
информационной революции и 
цифровизации является одним 
из неотъемлемых атрибутов 
дальнейшего развития. 

- не требует высокой 
квалификации персонала за счёт 
того, что работника легче обучить 
отдельному процессу;

- оптимизация процессов за 
счёт многократного повторения, 
что влечёт за собой сокращение 
времени, требуемого на одну 
операцию, и предполагает 
увеличение производительности 
труда;

- принятие решений 
происходит на основе фактической 
информации, используются более 
объективные показатели;

- нацеленность на постоянное 
совершенствование, а не на 
улучшение в определённый срок;

- наиболее понятная 
организация работы, в том числе и 
пересмотра показателей.

Недостатками процессного 
подхода в государственном 
управлении являются [25]:

- влияние человеческого 
фактора (результаты могут 
зависеть от качества работы и 
добросовестности отдельных 
сотрудников;

- сложность взаимодействия с 
разными рабочими командами;

- трудоёмкость внедрения, так 
как даже описать все процессы 
непросто.

Нетрудно заметить, что каждый 
из подходов, уникален по-своему 
и выбор того или иного подхода 
должен быть обоснован и оптимален 
для конкретной территории. 
Обобщая всё вышесказанное, в 
таблице 1 произведём сравнение 
применения различных параметров 
регионов и основных подходов к 
государственному управлению.
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Таблица 1. Сравнение применения основных подходов к государственному 
управлению и регионов разных типов
Table 1. Comparison of the application of the main approaches to public 
administration and regions of different types

Отличительные черты Проектный Программный Процессный

Высокая скорость изменений + - -

Неравномерная освоенность 
территорий

+ - -

Монопрофильность поселений + + -

Наличие новых задач для 
освоения

+ - -

Малонаселённость территорий + + -

Высокая степень освоенности 
территорий

- - +

Продажа продукции на низких 
этапах переделки

+ + -

Однородность развития 
различных отраслей хозяйства

- + +

Возможность привлечения 
большого количества 
низкоквалифицированных 
специалистов

- - +

Увеличение возможностей для 
цифровизации

- - +

В регионах с высокой скоростью 
изменений наиболее оптимальным 
представляется проектный 
подход, так как для разработки и 
мониторинга процессов нужно 
довольно много времени, и 
если условия часто меняются, то 
процессное управление не может 
быть эффективным. Программный 
подход тоже в основном направлен 
на долгосрочную перспективу. 
В случае с проектным подходом 
возможно применение как 
долгосрочных проектов, так 
и краткосрочных сценариев. 
Проектный подход наиболее 
эффективен и в случае с 
неравномерно освоенными и 
малообжитыми территориями, 
так как у него есть не только 
общая цель (как у программного), 
но и конкретный комплекс 
мероприятий, привязанных к 

определённой территории. 
Процессный подход в данных 
условиях затруднителен, так как 
нет возможности адаптировать 
каждый процесс под различные по 
освоенности части региона. 

Проблема монопрофильности 
городов и посёлков со времён 
распада СССР стоит довольно остро. 
При закрытии градообразующего 
предприятия может опустеть 
всё поселение, потому что при 
стремительном сокращении 
рабочих мест население, как правило, 
покидает местность. Данную 
проблему очень сложно решить при 
помощи процессного подхода, так 
как на подобных территориях уже 
сложились устоявшиеся процессы, 
которые только поддерживают и 
усугубляют монопрофильность.  
Однако проектный и 
программный подходы к  
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управлению могут дать новый 
виток развития монопрофильного 
образования. Бывает так, что 
для трансформации и эволюции 
территории необходимо решить 
такие задачи, которые никто здесь 
ещё их не пытался решить. Чем 
уникальнее поставленная задача, 
тем оптимальнее для её решения 
проектный подход, так как в самом 
понятии проекта особое внимание 
уделяется вопросу его уникальности 
и учёту всей специфики территории. 

В большинстве случаев 
малонаселённость связана с 
двумя причинами: 1) отсутствие 
достаточного количества рабочих 
мест; 2) отсутствие или слабая 
развитость инфраструктуры 
для комфортного проживания 
людей. Процессный подход в 
этом случае не поможет, так 
как он ориентирован скорее на 
сохранение и оптимизацию работы 
того, что уже функционирует, а 
не на разработку новых методов 
развития. Зато чем выше степень 
освоенности территорий и чем 
успешнее территория развивается 
в данный момент времени, тем 
больше обосновано применение 
процессного подхода к управлению. 
К сожалению, многие регионы (в 
особенности ресурсодобывающие) 
продают товары с низкой степенью 
обработки, что сильно влияет на 
доходы от их продажи. При помощи 
проектов и программ можно 
создавать условия для переработки 
в рамках региона. Если же отрасли 
развиты однородно, то больший 
эффект будут иметь процессный 
и программный подходы. 
Процессный подход поможет 

укрепить и систематизировать 
функционирование каждой 
отрасли, а с использованием 
программного подхода можно 
рассмотреть перспективы 
развития отраслей с учётом 
особенностей конкуренции, что 
позволит поддерживать наиболее 
приоритетные направления (при 
этом важный момент в том, что все 
отрасли должны быть в способном 
для конкуренции состоянии). 
При применении проектного и 
программного подхода требуются 
квалифицированные специалисты, 
но их количество заметно меньше, 
чем при реализации процессного 
подхода, для применения которого 
используется, в большей мере, 
низкоквалифицированный труд. 
В проектном и программном 
подходе специалисты должны 
чётко понимать цель работы (или 
в случае с программным подходом 
свою задачу), а в процессном 
подходе после описания процессов 
можно обучить практически 
любого человека выполнению 
узконаправленных, шаблонных 
действий или, что более характерно 
для современных реалий, обучить 
этим действиям компьютер 
с функцией искусственного 
интеллекта.

Вместе с тем тот или иной 
метод управления очень 
редко применяется в регионе 
обособленно, зачастую характерно 
применение нескольких видов 
управления в разных сферах 
хозяйствования. Рассмотрим 
наиболее характерные сферы для 
разных подходов к управлению 
(рисунок 2).



23

Рисунок 2. Соотношение сфер деятельности и подходов к управлению
Figure 2. Correlation of fields of activity and management approaches

В сфере агропромышленного 
комплекса (за исключением 
рыбохозяйственного) наиболее 
подойдут методы программного 
и процессного подхода. Торговля 
и сбыт продукции представляют 
собой достаточно стандартные 
процессы, поэтому в данной 
сфере деятельности наиболее 
применим процессный подход. А 
к более уникальным действиям 
в этой сфере лучше применять 
программный подход. Все 
остальные сферы, указанные в 
рисунке 2, эффективнее развивать 
в рамках проектного подхода 
(или частично с его помощью). 
Безусловно, перед данными 
направлениями деятельности 
наиболее остро стоят уникальные 
задачи, которые необходимо решить 
в самое ближайшее время. Вместе 
с тем, на наш взгляд, необходимо 
уделить особое внимание развитию 
добывающей промышленности; 
совершенствованию

инфраструктуры и оптимизации 
функционирования 
рыбопромышленного комплекса. В 
данных сферах проектный подход 
имеет особое значение, так как 
другие подходы для них сложно 
применить.

ВЫВОДЫ
На данный момент не существует 

идеального подхода к управлению 
территорией, так как каждый подход 
становится эффективным только 
при его грамотном применении 
на отдельно взятых территориях 
с учётом всей специфики 
факторов. Для того чтобы выбрать 
определённый подход нужно знать 
особенности территории, цели и 
задачи её развития.

Программный подход 
довольно универсален, его 
применение наиболее оправдано  
в стабильно развивающихся 
регионах. Несмотря на то, что 
регионам необходимо комплексное 
развитие, программы скорее 
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выступают конкурентами друг для 
друга, и не создают синергетический 
эффект, поэтому в регионах, 
применяющих программный 
подход, должны быть равномерно 
развиты все сферы.

Для тех регионов, которые 
для своего развития поставили 
уникальные задачи, наиболее 
подходит проектный подход. В 
отличие от программ, проекты в 
разных сферах выступают между 
собой как союзники и дополняют 
друг друга, а не в роли соперников 
(соперничество возможно только 
среди аналогичных проектов). 

Процессный подход оптимален 
для развитых регионов со 
стабильными процессами и 
предполагает стандартные 
действия. Несмотря на то, что 
данный подход применялся с 
давних времён, он не потерял 
своей актуальности и в наше 
время, так как чётко описанные 

процессы могут помочь и в нашу 
эпоху, когда большое внимание 
уделяется цифровизации всех сфер 
жизнедеятельности.

Вместе с тем для достижения 
максимального эффекта 
рассмотренные подходы в ряде 
случаев должны использоваться 
комплексно, в зависимости от 
реального этапа жизненного 
цикла как конкретной компании, 
специфики её деятельности и 
текущих потребностей, так и 
территории в целом. Это тем 
более важно, что каждому подходу 
присущи свои преимущества 
и недостатки. Органам 
государственной власти для 
достижения синергетического 
эффекта необходимо прилагать 
усилия для обеспечения наиболее 
целесообразного и равномерного 
подхода в управлении экономикой 
территории. 
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