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ПРИМЕНЕНИЕ МЕТОДА ПРОГРАММНО-ЦЕЛЕВОГО 
ПЛАНИРОВАНИЯ В ОБЛАСТИ ПОЖАРНОЙ 

БЕЗОПАСНОСТИ

Application of Goal-Oriented Programme Planning in the Field of Fire Safety

Zastosowanie metody planowania programów celowych w ochronie 
przeciwpożarowej

Аннотация
Цель: Познавательная цель заключается в рассмотрении программно–целевого метода – как инструмента управления в области 
пожарной безопасности Утилитарные цели: – анализ использования метода программно-целевого планирования на примере 
федеральной целевой программы „Пожарная безопасность в Российской Федерации на период до 2012 года”; рассмотрение 
вопроса использования современных математических методов для решения задач программно-целевого планирования  
в области пожарной безопасности.
Введение: Программно-целевой метод планирования получил широкое распространение в управлении экономическими 
объектами, процессами и отношениями на межгосударственном, государственном, региональном и отраслевом уровнях. Наличие 
опыта практического применения программно-целевого планирования и прогнозирования, в течение многих десятилетий  
в разных странах мира привело к созданию различных национальных стандартов (методик) управления проектами. Основным 
инструментом реализации программно-целевого метода в Российской Федерации являются федеральные и региональные 
целевые программы. В 2012 г. завершена Федеральная целевая программа „Пожарная безопасность в Российской Федерации 
на период до 2012 года”. По соответствующим методикам определена социально-экономическая эффективность Программы. 
Методология: На основе статистических данных был проведен анализ результатов выполнения федеральной целевой 
программы „Пожарная безопасность в Российской Федерации на период до 2012 года”. Выделены положительные моменты 
программы и рассмотрены проблемные места. По соответствующим методикам определена социально-экономическая 
эффективность Программы.
Приведены основные принципы разработки федеральных целевых программ в области пожарной безопасности в Российской 
Федерации. Рассмотрены основные методы, программы и международные стандарты в области программно-целевого 
планирования и управления. Рассмотрена возможность применения метода динамического программирования при решении 
задач в области пожарной безопасности. 
Выводы: В статье проведен анализ использования метода программно-целевого планирования на примере федеральной 
целевой программы „Пожарная безопасность в Российской Федерации на период до 2012 года”. Рассмотрены основные 
методы, программы и международные стандарты в области программно-целевого планирования и управления. Предложено 
рассмотреть вопрос использования современных математических методов для решения задач программно-целевого 
планирования в области пожарной безопасности.
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Abstract
Aim: The purpose of this article is to explore a goal-oriented planning approach, as a management tool in the field of fire safety. The 
practical benefit stemming from this study is revealed in the analysis of the technique, using the Russian federal programme as an 
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illustration “Fire Safety in the Russian Federation up to 2012”. Additionally, the study examines the issue of harnessing most up to date 
mathematical techniques to solve project planning tasks  in the field of fire safety.
Introduction: Goal-oriented planning is widely used in the management of economic matters and processes as well as international, 
national, regional and industrial relationships. For decades, practical experience of planning and forecasting, in different countries 
across the world, culminated in the emergence of a diverse range of national approaches and standards for project management. The 
main tool used for the realisation of goal-oriented programmes in the Russian Federation are regional goal-oriented programmes. In 
2012 the Federal Goal–oriented Programme “Fire Safety in the Russian Federation up to 2012” was finalised and the effectiveness of 
the socio-economic programme was determined  with the aid of suitable methods. 
Methodology: Achievement of the Programme “Fire Safety in the Russian Federation up to 2012” was examined with the aid of 
statistical data. The author exposed the basic principles applied in the development of the federal fire safety programme and highlighted 
both, positive and problematic elements of the project. The socio-economic effectiveness of the programme was determined by 
the application of suitable techniques. Basic approaches to project planning, project management and international standards were 
described. The author addressed the potential of applying advanced mathematical techniques to address issues in the area of fire safety. 
Conclusions: The article analysed the use of goal-oriented programme planning techniques  using the federal project “Fire Safety in 
the Russian Federation up to 2012” as an example. The author discussed basic approaches to project planning, project management and 
issues concerning international standards in the field of planning and management of goal-oriented programmes. It is proposed that the 
use of advanced mathematical techniques should be considered.

Keywords: federal programs, fire safety, goal-oriented programme planning, project management, dynamic programming method
Type of article: review article

Abstrakt
Cel: Cel poznawczy sprowadza się do rozpatrzenia metody planowania programów celowych – jako narzędzia zarządzania  
w zakresie ochrony przeciwpożarowej. Cele utylitarne zawierają się w analizie wykorzystania metody planowania programów 
celowych na przykładzie federalnego programu celowego „Bezpieczeństwo pożarowe w Federacji Rosyjskiej w okresie do 2012 
roku” oraz omówieniu kwestii wykorzystania nowoczesnych metod matematycznych na potrzeby rozwiązywania zadań planowania 
programów celowych w obszarze ochrony przeciwpożarowej.
Wstęp: Metoda planowania programów celowych cieszy się dużą popularnością w zarządzaniu podmiotami gospodarczymi, procesami 
i kontaktami na poziomie międzynarodowym, państwowym, regionalnym i branżowym. Posiadane doświadczenie dotyczące 
zastosowania praktycznego planowania i prognozowania programów celowych przez wiele dziesięcioleci w różnych państwach 
świata doprowadziło do powstania zróżnicowanych standardów krajowych (metodyk) zarządzania projektami. Głównym narzędziem 
realizacji metod programów celowych w Federacji Rosyjskiej są federalne i regionalne programy celowe. W 2012 roku zakończono 
federalny program celowy „Bezpieczeństwo pożarowe w Federacji Rosyjskiej w okresie do 2012 roku”. Za pomocą odpowiednich 
metod określono społeczno-gospodarczą skuteczność programu.
Metodologia: Przeprowadzono analizę danych statystycznych uzyskanych w trakcie realizacji federalnego programu celowego 
„Bezpieczeństwo pożarowe w Federacji Rosyjskiej w okresie do 2012 roku”. Przedstawiono pozytywne i problematyczne aspekty 
programu. Z wykorzystaniem odpowiednich metod określono społeczno-gospodarczą skuteczność programu. Opisano główne zasady 
opracowania federalnych programów celowych w  sferze ochrony przeciwpożarowej Federacji Rosyjskiej. Przedstawiono główne 
metody, programy i międzynarodowe standardy w sferze zarządzania i planowania oraz zarządzania programami celowymi. Omówiono 
możliwość zastosowania metody dynamicznego programowania przy rozwiązywaniu zadań w zakresie ochrony przeciwpożarowej.
Wnioski: W artykule przeprowadzono analizę wykorzystania metody planowania programów celowych na przykładzie federalnego 
programu celowego „Bezpieczeństwo pożarowe w Federacji Rosyjskiej w okresie do 2012 roku”. Omówiono podstawowe metody, 
programy i standardy międzynarodowe w sferze planowania i zarządzania programami celowymi. Zaproponowano rozważenie kwestii 
wykorzystania nowoczesnych metod matematycznych.

Słowa kluczowe: federalne programy celowe, bezpieczeństwo pożarowe, planowanie programów celowych, zarządzanie projektami, 
metoda programowania dynamicznego
Typ artykułu: artykuł przeglądowy

1. Введение
Программно-целевой метод планирования полу-

чил широкое распространение в  управлении эконо-
мическими объектами, процессами и отношениями 
на межгосударственном, государственном, региональ-
ном и отраслевом уровнях. Его использование на фе-
деральном уровне в настоящее время, регламентиру-
ет ряд нормативно-правовых актов. Перечень данных 
документов представлен на интернет – ресурсе [1, 2]. 
Основным инструментом реализации программно-це-
левого метода являются федеральные и региональные 
целевые программы.

В области пожарной безопасности метод про-
граммно-целевого планирования был применен в 1995  
году при формировании Федеральной целевой про-

граммы „Пожарная безопасность и социальная за-
щита на 1995-1997 годы” [3]. Данный опыт был при-
знан успешным, и соответствующим распоряжением 
[4] программа была продлена до 2000 года [5]. Кроме 
того, в рамках указанных Федеральных программ су-
ществовали и успешно реализованные целевые про-
граммы субъектов Российской Федерации [6-8]. 

2. Анализ выполнения Федеральной 
целевой программы „Пожарная 
безопасность в Российской Федерации 
на период до 2012 года”

В 2012 г. завершена Федеральная целевая програм-
ма „Пожарная безопасность в Российской Федерации 
на период до 2012 года” (далее - Программа) [9, 10]. 
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Данная программа была ориентирована на снижение 
показателей, характеризующих частоту возникнове-
ния пожаров (количество пожаров в год в расчете на 
1 тыс. человек населения) и их последствий: количе-
ство пострадавших при пожарах людей в год в расчете 
на численность населения, удельная величина ущер-
ба от пожаров (размер ущерба в расчете на 1 пожар). 
На выполнение Программы было выделено порядка 
195,9 млрд. рублей. Целевые индикаторы и показате-
ли при реализации Программы достигли следующих 
значений:

yy количество зарегистрированных пожаров – 162 975 
единиц (снижено на 25,2% по отношению к пока-
зателю 2006 года); 

yy количество погибших людей – 11  635 человек 
(снижено на 31,8% по отношению к показателю 
2006 года); 

yy количества населения, получившего травмы – 11 
962 человек (снижены на 10,6% по отношению  
к показателю 2006 года);

yy экономический ущерб – 44,7 млрд. рублей (снижен 
на 50,3% по отношению к показателю 2006 года).

Снижено количество населенных пунктов, в кото-
рых не обеспечивается требуемый уровень пожарной 
безопасности, от уровня 2006 г. до 23,8%. 

По соответствующим методикам определена со-
циально-экономическая эффективность Программы. 
Общий социально-экономический эффект от реализа-
ции Программы составил 342,6 млрд. рублей, В связи 
с этим, а также в связи с важностью задачи обеспече-
ния пожарной безопасности для безопасной жизнеде-
ятельности и устойчивого социально-экономического 
развития страны Президентом Российской Федерации 
была поставлена задача разработки в продолжение 
Программы до 2012 года новой программы. Такая ра-
бота была выполнена, и постановлением Правитель-
ства Российской Федерации от 30 декабря 2012 г. № 
1481 была утверждена Федеральная целевая програм-
ма „Пожарная безопасность в Российской Федерации 
на период до 2017 года”.

Однако, несмотря на очевидный положительный 
эффект в целом, при реализации Программы был вы-
явлен ряд аспектов, анализ и корректировка которых 
может повысить в дальнейшем эффективность целе-
вых программ в области пожарной безопасности. 

Прежде всего, необходимо отметить, что в тече-
ние срока ее действия в программу был внесен ряд из-
менений в части, касающейся объемов и источников 
финансирования, а также в части уточнения государ-
ственных заказчиков программы. Необходимость вне-
сения данных изменений свидетельствует, как о гиб-
кости применения программно – целевого планирова-
ния в рамках реализации Программы, с одной сторо-
ны, так и о ее недостаточной базовой проработанно-
сти, с другой. 

Кроме того, произошло расхождение программ-
ных значений показателей „количество населения, по-
лучившего травмы” и „социально-экономический эф-
фект” с фактическими. Данные расхождения нельзя 

считать критическими (в частности, социально-эко-
номический эффект оказался выше планируемого), но 
в то же время стоит их учитывать при разработке по-
добных программ в дальнейшем.

Поэтому представляет интерес для повышения ка-
чества планирования и эффективности федеральных 
целевых программ осуществить развитие методоло-
гии программно целевого планирования в данной об-
ласти.

3. Последовательность разработки 
федеральных целевых программ

В настоящее время разработка федеральных целе-
вых программ с использованием программно-целево-
го метода осуществляется в следующей последова-
тельности:

yy составляется перечень важнейших проблем. Выде-
ляется определенная проблема и выдается исход-
ное задание на разработку программы для ее реше-
ния, в котором определяются цели программы, ли-
миты ресурсов, участники реализации программы 
и другая необходимая информация.

yy выдается задание на разработку программы для 
решения определенной проблемы. В нем отража-
ются цели программы, лимиты ресурсов, участни-
ки и сроки реализации программы. На этом этапе 
конкретизируются параметры, характеризующие 
цели программы и определяются задачи ее реали-
зации по отдельным периодам. Генеральная цель 
разбивается на подцели.

yy формируются состав заданий и комплекс меро-
приятий для реализации программы. Состав ос-
новных заданий программы устанавливается исхо-
дя из построенной иерархии целей. По каждому из 
заданий разрабатываются последовательные эта-
пы их выполнения.

yy рассчитываются основные показатели и ресурсное 
обеспечение программы. Определяются затраты 
материальных, трудовых, финансовых ресурсов, 
необходимых для реализации программы. Форми-
руются перечни материальных ресурсов с указани-
ем поставщиков и получателей. На этом этапе про-
изводится расчет эффективности реализации про-
граммы.

yy Формирование программных документов, согла-
сование и утверждение программы.

На каждом из этапов разработки преобладающим 
является эвристический (экспертный) метод оценки, 
прогнозирования и управления. Необходимо отме-
тить, что если несколько десятилетий назад многие 
специалисты и ученые в своих работах [12, 13] отда-
вали предпочтение эвристическим методам как наи-
более рациональным и эффективным, то вследствие 
развития методологических подходов теории иссле-
дования операций современные исследователи в сво-
их работах [11] указывают на то, что эвристические 
методы при программно-целевом планировании ис-
пользуются лишь как дополнение к другим методам, 
т. к. их точность относительно невысока. На сегод-
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няшний день, особый интерес при решении задач це-
левого планирования, на наш взгляд, представляют 
математические методы, в частности метод динами-
ческого программирования и метод построения сете-
вых моделей.

4. Метод динамического 
программирования как инструмент 
выполнения федеральных целевых 
программ

Суть метода динамического программирования 
состоит в том, что рассматриваемая задача может 
быть представлена как N – шаговый процесс, описы-
ваемый соотношением:

Xn+1 = f (Xn, Un, n)                          (1) 

где n – номер одного из множества возможных состо-
яний систем, в которое она переходит по завершении 
n - ного шага; Xn  – вектор состояния системы, при-
надлежащий упомянутому n-ному множеству; Un – 
управление, выработанное на шаге n (шаговое управ-
ление), переводящее систему из возможного её состо-
яния в n-ном множестве в одно из состояний (n + 1) –
го множества. Чтобы это представить наглядно, сле-
дует обратиться к рис. 1.

 Рис. 1. Метод динамического программирования. Матрица 
возможностей [14]

Fig. 1. The dynamic programming method. Feature matrix [14]

При реализации метода сетевых моделей, ком-
плекс задач может быть представлен в графическом 
виде, при этом роль вершин графа могут играть со-
бытия, определяющие начало и окончание отдельных 
работ, а дуги в этом случае будут соответствовать ра-
ботам. Такую сетевую модель принято называть сете-
вой моделью с работами на дугах (Activities on Arrows, 
AoA). В то же время, возможно, что в сетевой моде-
ли роль вершин графа играют работы, а дуги отобра-
жают соответствие между окончанием одной работы 
и началом другой. Такую сетевую модель принято на-
зывать сетевой моделью с работами в узлах (Activities 
on Nodes, AoN). 

Рис. 2. Пример сетевого графика модели типа АоА [15]
Fig. 2. An example of a network schedule model “АоА” type [15]

Сетевая модель может быть представлена: 1) сете-
вым графиком, 2) в табличной форме, 3) в матричной 
форме, 4) в форме диаграммы на шкале времени. 

Частным случаем сетевой модели является систе-
ма (метод) PERT (Program (Project) Evaluation and 
Review Technique) – метод оценки и анализа программ 
(проектов), который используется при управлении 
проектами. PERT – это способ анализа задач, необхо-
димых для выполнения проекта. В особенности, ана-
лиза времени, которое требуется для выполнения ка-
ждой отдельной задачи, а также определение мини-
мального необходимого времени для выполнения все-
го проекта.

Рис. 3. Пример сетевой диаграммы PERT для проекта 
продолжительностью в семь месяцев с пятью 

промежуточными точками (от 10 до 50) и шестью 
деятельностями (от A до F) [16]

Fig. 3. An example of network diagram “PERT”  for a seven-
month project with five intermediate points (from 10 to 50) 

and six durations (from A to F) [16]

5. Современные стандарты  
и средства программно-целевого 
планирования

Кроме того, в настоящее время существует ряд ап-
паратно-программных средств, позволяющих выпол-
нять большую часть операций по созданию и распре-
делению базовых документов по управлению време-
нем, стоимостью и ресурсами программы. Среди них 
можно выделить следующие:

yy Microsoft Project;
yy SureTrack, Project Planner, Expedition, Monte Carlo 

(Primavera);
yy TimeLine (Symantec);
yy Artemis ProjectView/TrackView/CostView/GlobalView;
yy OpenPlan (Welcom Corp.);
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yy Project Scheduler (Scitor);
yy TurboProject (IMSI).

Наличие опыта практического применения про-
граммно-целевого планирования и прогнозирова-
ния, в течение многих десятилетий в разных странах 
мира привело к созданию различных национальных 
стандартов (методик) управления проектами, в каче-
стве примера можно привести следующие: PMBOK 
(США), NASA Project Management (США), BSI BS 
6079 (Великобритания), APM Body of Knowledge (Ве-
ликобритания), OSCEng (Великобритания), DIN 69901 
(Германия), V-Modell (Германия), VZPM (Швейца-
рия), AFITEP (Франция), Hermes method (Швейца-
рия), ANCSPM (Австралия),CAN/CSA-ISO 10006-98 
(Канада), P2M (Япония), C-PMBOK (Китай),South 
African NQF4 (ЮАР), CEPM (Индия), PROMAT (Юж-
ная Корея) и др., [17, 18, 19, 20].

Рис. 4. Разработка плана управления проектом согласно 
стандарта PMBOK [21]

Fig. 4. Development of Project Management Plan according  
to the standard PMBOK [21]

В 2012 году в Российской Федерации также утверж-
дены национальные стандарты управления проек-
тами [22,23,24]. При этом в 2012 году Россия, США  
и страны Евросоюза на государственном уровне че-
рез International Standard Organization ISO ввели в дей-
ствие стандарт по управлению проектами ISO 21500. 
Общая структурная схема данного управления пред-
ставлена на рис. 5.

Рис. 5. Основные элементы управления программой и их 
взаимосвязь [25]

Fig. 5. Basic elements of project management and 
dependencies between them [25]

6. Заключение
Таким образом, основываясь на проведенном ана-

лизе различных методических подходов к управлению 
проектами, целесообразно, с методологической точки 
зрения, рассмотреть вопрос о необходимости приме-
нения современных методов разработки и управления 
проектами (программами) при разработке и выпол-
нении федеральных целевых программ в области по-
жарной безопасности с использованием международ-
ного опыта, а также опыта российских ученых [26].
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