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Введение 

 

 

Актуальность темы исследования. В 1970 – 1980-е гг. системы управле-

ния ряда стран Северной Америки, Европы, Азиатско-Тихоокеанского региона, 

Африки и Австралию захлестнула волна преобразований. Под прессом глобаль-

ных общественных сдвигов, обнаживших неспособность существовавшей адми-

нистративной модели реализовывать востребованный временем курс развития 

государства, формировался тренд её модернизации. На основе идей конкуренции, 

приватизации, саморегулирования рынка складывались концептуальные основа-

ния реформ. Практика внедрения инструментов управления бизнесом в деятель-

ность органов власти, распространяемая под флагом «Нового государственного 

менеджмента», в 2000-е гг. возникла и в России. Стратегический менеджмент, 

программно-целевое управление, подготовка бюджета, ориентированного на ре-

зультат, и прочие средства менеджмента, вошли в число средств реализации госу-

дарственной политики. Стали применяться проекты, масштаб ведения которых 

еще на старте административной реформы демонстрировал устойчивую тенден-

цию популяризации инструмента в деятельности органов государственной власти. 

Наличие признанной профессиональным сообществом менеджеров методологии 

проектного управления, регламентирующей порядок действий на каждой стадии 

ведения деятельности, и возможность получения результата в условиях ограни-

ченности ресурсов, рассматривались субъектами государственной политики как 

главные преимущества проекта. 

Увеличение практик использования проектного управления в целях реали-

зации приоритетов развития российского государства подогревает исследователь-

ский интерес к поиску ответов на целый комплекс вопросов: 1) каковы место и 

роль проекта во всей совокупности средств осуществления государственной по-

литики? 2) почему и как проектное управление проникало в организационную 

среду российских органов власти? 3) для достижения каких целей государствен-

ной политики обычно используется проект? 4) способны ли российские органы 
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власти как коммерческие структуры профессионально управлять проектами?; 5) 

каковы проблемы, успехи и перспективы развития проектного управления в си-

стеме государственного управления современной России? 

Степень научной разработанности проблемы. Несмотря на актуальность 

выбранной тематики исследования количество научных работ по вопросу приме-

нения проекта как инструмента реализации российской государственной полити-

ки не столь велико. Однако на протяжении многих десятилетий зарубежными и 

отечественными учеными изучается ряд других аспектов, образующих исследова-

тельское поле диссертации. 

Отметим научные труды, посвященные изучению сущности государствен-

ной политики (public policy), её субъектов, этапов создания и исполнения. 

Политическую науку отличает широкий спектр подходов к трактованию 

природы изучаемого явления, свидетельствующий о его сущностном многообра-

зии. В этой связи, специфика выбранной проблематики исследования, в первую 

очередь, определяет необходимость упоминания работ о природе государствен-

ной политики и соотношении политической сферы жизнедеятельности общества 

со сферой управления государством. В. Вильсон, М. Вебер
1
 и другие исследовате-

ли известны политологическому сообществу как одни из первых приверженцев 

подхода объяснения сущности государственной политики через описание её вза-

имосвязи с государственным управлением: исследователями доказывалась идея 

абсолютно раздельного существования двух сфер. Г. Лассуэллом, Д. Лернером, Г. 

Алмондом, Б. Пауллом, Г. Аллисоном, Л. Сморгуновым, А. Соловьевым
2
 и мно-

                                           
1
 Вильсон В. Наука государственного управления // Классики теории государственного 

управления : амер. школа / под ред. Д. Шафритца, А. Хайда. М., 2003. С. 24-43. URL: 

http://www.iprbookshop.ru/13170.html (дата обращения 30.05.2016). ЭБС «IPRbooks», по паро-

лю); Вебер М. Политика как призвание и профессия // Избранные произведения : пер. с нем. 

/ сост. общ. ред. и послесл. Ю. Н. Давыдова. М., 1990. С. 644-706; Вебер М. Типы господства // 

Библиотека Якова Кротова : сайт. URL: http://www.krotov.info/library/03_v/eb/er_09.html (дата 

обращения: 01.06.2016). 
2
 Lerner D., Lasswell H. D. The Policy Sciences : Recent Developments in Scope and Method. Stan-

ford : Stanford University Press, 1951. 344 p.; Almond G., Powell B. Comparative Politics Today. A 

World View. 4th ed. Glenwiew; Boston; London : Scott, Foresmann and Company, 1988. 328 p.; Alli-

son G. Emergence Of Schools Of Public Policy : Reflections by a Founding Dean // The Oxford hand-

book of public policy / Ed. by M. Moran, M. Rein, R. Goodin. Oxford ; NY, 2006. P. 58-79; 
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гими другими в дальнейшем этот концепт стал опровергаться. Современными 

учеными представляется ряд аргументированных позиций о взаимозависимости 

двух сфер как элементов системы управления государством. В исследовательском 

поле о государственной политике, кроме того, не остается без внимания вопрос 

соотношения государственной политики, государственного управления и госу-

дарственной власти в политической системе общества
3
. 

В целом же, структурированные определения понятия «государственная по-

литика» и развернутые описания её природы, сформулированные в рамках кон-

цепции политического процесса (policy process), содержатся в работах современ-

ников. Ч. Мерриам, Т. Дай, У. Дженкинс, Д. Маккул, Т. Биркланд, М. Крафт и С. 

Фарлонг, Б. Гай Питерс, Дж. Андерсон, Г. Алмонд, Л. Герстон, М. Хоулетт, А. 

Дегтярёв, Л. Сморгунов, А. Соловьев
4
 и другие раскрывают сущность государ-

                                                                                                                                                
Государственная политика и управление : учебник. В 2 ч. Ч. 1. Концепции и проблемы 

государственной политики и управления / под ред. Л. В. Сморгунова. М. : РОССПЭН, 2006. 381 

с.; Управление публичной политикой: коллективная монография / под ред. Л. В. Сморгунова. 

М.: Аспект Пресс, 2015. 320 с.; Соловьев А. И. Политика и управление: когнитивные основания 

взаимосвязи // Вестник Московского университета. Серия 21: Управление (государство и 

общество). 2005. № 3. С. 36-49; Соловьев А. И. Политика и администрирование в структуре 

государственного управления // Управление государством : проблемы и тенденции развития. 

М., 2008. С. 71-95; Соловьев А. И. Государство как политический институт: проблема 

теоретической идентификации // Вестник Воронежского государственного университета. Серия 

: История. Политология. Социология. 2014. № 4. С. 124-129; Государственная политика : учеб. 

пособие / под ред. А.И. Соловьева. М.: Издательство Московского университета, 2013. 544 с.; 

Государственная политика и управление : учеб. пособие / под ред. А.И. Соловьева. М.: Аспект 

Пресс, 2017. 480 с.; Соловьев А. И. Латентные структуры управления государством, или игра 

теней на лике власти // Полис. Политические исследования. 2011. № 5. С. 70-98. 
3
 См., например: Бакарджиев Я. В. Государственная и политическая власть : вопросы 

соотношения // Вестник Омского университета. Серия «Право». 2011. № 3 (28). С. 45-49; Кар-

наушенко Л. В. «Политическая власть» и «государственная власть» : к вопросу о соотносимо-

сти понятий и смысловом наполнении дефиниций // Общество и право. 2009. № 1. С. 27-30; 

Кожевников С. Н. Государственная власть и право // Вестник Нижегородского университета им. 

Н. И. Лобачевского. Серия Право. 2003. № 2. С. 7-16; Соловьев А. И. Латентные структуры 

управления государством, или игра теней на лике власти. 
4
 McCool D. C. Public Policy Theories, Models, and Concepts : An Anthology. Englewood Cliffs, N.J 

: Prentice Hall, 1995. 412 p. ; Birkland T. A. An Introduction to the Policy Process : Theories, Con-

cepts, and Models of Public Policy Making. Armonk, NY : M. E. Sharpe, 2001. 294 p.; Guy Peters B. 

American Public Policy : Promise and Performance. Chatham, New Jersey : Chatham House Publish-

ers, 1986. 344 p.; Anderson J. Public Policymaking : an Introduction. 5nd ed. Boston : Houghton Mif-

flin Company, 2003. 322 p.; Сравнительная политология сегодня : мировой обзор : учеб. пособие 

для студентов политологов / Г. Алмонд [и др.] ; [сокращ. пер. с англ. А. С. Богдановского, Л. А. 

Галкиной]. М. : Аспект Пресс, 2002. 535 с.; Gerston L. N. Public Policy Making : Process and Prin-

ciples. 3nd ed. Armonk, NY : M. E. Sharpe, 2010. 160 p.; Howlett M. Designing Public Policies : 

http://elibrary.ru/contents.asp?issueid=591531
http://elibrary.ru/contents.asp?issueid=591531
http://elibrary.ru/contents.asp?issueid=591531&selid=12159297
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ственной политики, её назначение, роль и положение в политическое системе об-

щества, изучают общие вопросы формирования и реализации государственной 

политики, соотношения с административно-государственным аппаратом и пере-

чень ключевых участников. Глубинный анализ состава акторов государственной 

политики представлен не только в трудах отмеченных выше ученых, но и Дж. 

Фредриксона, М. Хилла, Ч. Линдблома и Э. Вудхауза, Д. Прессмана и А. Вилдав-

ски, Э. Янга и Л. Куинна, О. Колобова, С. Сулакшина и других
5
. 

Особое место среди работ о государственной политике, её взаимосвязи с 

административно-государственной системой, процедурах создания и реализации, 

кроме того, имеют исследования о процессе принятия и реализации политическо-

го (государственного) решения. В статьях и монографиях Л. Сморгунова и А. 

Павроза, А. Дегтярева, Дж. Андерсона, Д. Прессмана и А. Вилдавски, У. Данна, Р. 

Келли и Д. Паламбо, Дж. Мангейма и Р. Рича, Г. Лассуэлла, Б. Гай Питерса
6
 и 

                                                                                                                                                
Principles and Instruments. Abingdon, Oxon ; NY : Routledge, 2011; Дегтярев А. А. Принятие по-

литических решений : учеб. пособие. М. : КДУ, 2004. 414 с.; Государственная политика и 

управление : учебник. В 2 ч. Ч. 1. Концепции и проблемы государственной политики и управ-

ления; Управление публичной политикой: коллективная монография; Государственная полити-

ка : учеб. пособие; Государственная политика и управление : учеб. пособие. 
5
 Frederickson H. George Comparing the Reinventing Government Movement with the New Public 

Administration // Duke University : site. URL: http://sites.duke.edu/niou/files/2011/05/Frederickson-

Comparing-the-Reinventing-Government-Movement-with-the-New-Public-Administration.pdf (дата 

обращения: 16.06.2013); Hill M. The Policy Process in the Modern State. 3nd ed. London : Prentice 

Hall, 1997. 254 p.; Lindblom Ch. E., Woodhouse J. The Policy-Making Process. 3nd ed. Englewood 

Cliffs : Prentice Hall, 1993. 164 p.; Pressman J., Wildavsky А. Implementation : how great expecta-

tions in Washington are dashed in Oakland : or, why it's amazing that federal programs work at all, this 

being a saga of the Economic Development Administration as told by two sympathetic observers who 

seek to build morals on a foundation of ruined hopes. 3nd ed. Berkeley : University of California 

Press, 1984. 281 p.; Янг, Э., Куинн Л. Как написать действенный аналитический документ в сфе-

ре государственной политики : практическое пособие для советников по государственной поли-

тике в Центральной и Восточной Европе ; пер. с англ. Ю. Д. Полянского. Киев : Изд-во 

«К.И.С.», 2003 // Новое публичное управление : персональный сайт А. В. Павроза. URL: 

http://pavroz.ru/files/howtowritepublicpolicypaper.pdf (дата обращения: 12.01.2013); Процесс при-

нятия внешнеполитических решений : исторический опыт США, государства Израиль и стран 

Западной Европы / О. А. Колобов [и др.]. Н. Новгород : Изд-во Нижегород. ун-та, 1992. 235 с.; 

Сулакшин С. С., Погорелко М. Ю., Репин И. В. Источники и основания государственных поли-

тик в России. М. : Научный эксперт, 2010. 220 с. 
6
 Сморгунов Л. В., Павроз А. В. Принятие политических решений : теория и методология // По-

лис. 2005. № 4. С. 179-183; Управление публичной политикой: коллективная монография; Дег-

тярев А. А. Процесс принятия и осуществления решений в публично-государственной политике 

: динамический цикл и его основные фазы // Полис. 2004. № 4. С. 158-168; Anderson J. Public 

Policymaking…; Pressman J., Wildavsky А. Implementation : how great expectations in Washing-



7 

других описываются роль процессов принятия и реализации политического реше-

ния в политической системе общества, модели разработки и исполнения решения, 

входы, выходы, перечень и содержание фаз процесса принятия политического 

(государственного) решения. 

Несмотря на наличие немалого количества исследований о государственной 

политике, её акторах, процессе формирования и реализации, изучению инстру-

ментария государственной политики как самостоятельному явлению посвящено 

значительно меньшее количество работ. При этом, научные труды Г. Лассуэлла, 

М. Вебера, Л. Саламона, Дж. Прессмана и А. Вилдавски, К. Худа и Х. Маргеттс, 

П. Ласкума и П. ле Галя
7
, ставшие классическими в изучении средств и способов 

ведения государственной политики, по-разному раскрывают перечень основных 

технологий управления государством, содержат неоднородный категориальный 

аппарат и неперекликающиеся подходы к группированию всей совокупности 

средств осуществления государственной политики. Тем не менее, учеными пред-

ставлены аргументированные позиции о возможном составе и структуре средств 

формирования и ведения государственной политики, об инструментарии государ-

ственного управления, предприняты попытки выработать универсальный для раз-

ных политических систем понятийный аппарат в изучаемой области. 

                                                                                                                                                
ton...; Dunn W. N. Public Policy Analysis : An Introduction. 2nd ed. Englewood Cliffs : Prentice Hall, 

1994. 480 p.; Kelly R., Palumbo D. Theories of Policy Making // Encyclopedia of Government and 

Politics / ed. by M. Hawkesworth, M. Kogan. London : NY, 1992. Vol. 2. P. 643-655; Manheim G., 

Rich R. Empirical Political Analysis : Research Methods in Political Science. New York : Longman, 

1991. 399 p.; Lasswell H. D. The Decision Process : Seven Categories of Functional Analysis. Mary-

land, state : College Park, 1956. 23 p.; Guy Peters B. American Public Policy : Promise and 

Performance. Chatham, New Jersey : Chatham House Publishers, 1986. 344 p. 
7
 Lasswell H. Politics : Who Gets What, When, How. P. Smith, 1950. 264 p.; Вебер М. О некоторых 

категориях понимающей социологии // Избранные произведения : пер. с нем. / сост. общ. ред. и 

послесл. Ю. Н. Давыдова. М., 1990. С. 495-546; Salamon L. M. The New Governance and the Tools 

of Public Action : An Introduction // Fordham Urban Law Journal. 2000. Vol. 28, Issue 5. URL: 

http://ir.lawnet.fordham.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=2182&context=ulj (дата обращения: 

12.01.2013); Pressman J., Wildavsky А. Implementation : how great expectations in Washington…; 

Hood C. C., Margetts H. Z. The Tools of Government in the Information Age. Chapter 1 // Chris-

topherHood : site. URL: http://www.christopherhood.net/content/papers.html (дата обращения: 

06.10.2012); Lascoumes, P., Le Galès, Р. Introduction : Understanding Public Policy through Its In-

struments – From the Nature of Instruments to the Sociology of Public Policy Instrumentation // The 

Graduate Institute of International and Development Studies : site. URL: 

http://graduateinstitute.ch/webdav/site/developpement/shared/developpement/cours/Atelier_Politiques

_Publiques/PP%20legales-Lascoumes.pdf (дата обращения: 30.09.2012). 
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В то же время, в условиях малочисленности общесистемных теоретических 

разработок о способах управления государством имеется значительное количе-

ство исследований о применении органами власти отдельных инструментов 

управления, в том числе перенятых у бизнес-структур в ходе изоморфных изме-

нений. В частности, накоплена обширная литература по применению планирова-

ния и программно-целевого подхода в системе управления государством как тех-

нологиях, положивших начало использованию проекта в административно-

государственной сфере. Р. Акофф, И. Ансофф, А. Барабашев и Е. Гуселетова, Е. 

Капогузов, Д. Клиланд и В. Кинг, И. Ладенко и Г. Тульчинский, П. Магданов, О. 

Малиновская и И. Скобелева, Д. Мацнев и К. Самсонов, Б. Мильнер, А. Михеева, 

Р. Кочкаров, Б. Райзберг и А. Лобко, Е. Голубков, Л. Пекарский, В. Тамбовцев и 

А. Шастико, А. Татаркин, В. Любовный, И. Зайцев, А. Воякина и многие другие
8
 

                                           
8
 Акофф Р. Планирование в больших экономических системах / пер. с англ. Г. Л. Рубальского. 

М. : Сов. радио, 1972. 223 с.; Ансофф И. Стратегическое управление : [пер. с англ.]. М. : Эконо-

мика, 1989. 519 с.; Барабашев А. Г., Гуселетова А. Г. Исследование публичного управления в 

США : истоки, этапы развития, современное состояние, эволюция образовательных программ // 

Вопросы государственного и муниципального управления. 2010. № 2. С. 66-80; Капогузов Е. А. 

Технократические течения в американской школе государственного управления : от прогресси-

стов к анализу экономической политики // Вестник Омского университета. Серия «Экономика». 

2011. № 2. С. 69-79; Клиланд Д. И., Кинг В. Р. Системный анализ и целевое управление / пер. с 

англ. М. М. Горяинова, А. В. Горбунова. М. : Сов. радио, 1974. 279 с.; Ладенко И. С., Тульчин-

ский Г. Л. Логика целевого управления. Новосибирск : Наука, 1988. 208 с.; Магданов П. В. Ин-

теграция структурно-функционального и программно-целевого подходов к управлению // Ars 

Administrandi (Искусство управления). 2010. № 2. С. 5-15; Малиновская О. В., Скобелева И. П. 

Бюджетирование, ориентированное на результат : мировой и российский контекст // Финансы и 

кредит. 2011. № 33. С. 2-11; Мацнев Д. А. Программно-целевой метод планирования. М. : Эко-

номика, 1977. 56 с.; Мильнер Б. З. Организационный механизм программно-целевого управле-

ния // Программно-целевое управление социалистическим производством : вопросы теории и 

практики / редкол. А. Г. Аганбегян [и др.]. М., 1980. С. 35-53; Михеева А. С. Методология про-

граммно-целевого управления эколого-экономическими системами в регионах с экологически-

ми ограничениями : дис. … д-ра экон. наук. Улан-Удэ, 2008. 397 с.; Кочкаров Р. А. Новые воз-

можности программно-целевого подхода к управлению экономикой. М. : Вега-Инфо, 2013. 215 

с.; Райзберг Б. А., Голубков Е. П., Пекарский Л. С. Системный подход в перспективном плани-

ровании. М. : Экономика, 1975. 271 с.; Райзберг Б. А., Лобко А. Г. Программно-целевое плани-

рование и управление : учебник для студентов вузов. М. : ИНФРА-М, 2002. 425 с.; Тамбовцев 

В., Шастико А. Работоспособность бюджетирования государственных расходов, ориентирован-

ного на результат // Экономическая политика. 2006. № 3. С. 129-147; Татаркин А. И. Программ-

но-проектное развитие регионов как условие устойчивого социально-экономического развития 

Российской Федерации // Вестник УрФУ. Серия Экономика и управление. 2011. № 4. С. 46-55; 

Целевые программы развития регионов : рекомендации по совершенствованию разработки, фи-

нансирования и реализации / В. Я. Любовный [и др.]. М., 2000. URL: 

http://vasilievaa.narod.ru/mu/stat_rab/books/mpsf/index-2.html (дата обращения: 13.08.2013); По-
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изучили причины появления программно-целевого подхода в бюрократической 

среде, отечественную и зарубежную историю использования подхода органами 

власти, раскрыли природу, преимущества, недостатки, результаты первых прак-

тик и перспективы применения технологии в современной России. 

Объемными в количественном плане являются и труды о зарубежном и рос-

сийском опыте проведения административных реформ в соответствии с идеями 

«Нового государственного менеджмента». Практики административных преобра-

зований, понятийный аппарат, основные положения и принципы концепции, 

условия их реализации, влияние на состояние государственной службы изучались 

К. Худом, Д. Осборном и Т. Геблером, П. Окойном, К. Поллитом и Д. Букертом, 

Д. Кеттлом, Н. Мэннингом и Н. Парисоном, а также Л. Сморгуновым, Г. Купря-

шиным, Е. Троицкой, О. Гаман-Голутвиной, Е. Гаталовым, В. Комаровским и А. 

Оболонским, Ю. Ирхиным, А. Ноздрачевым
9
 и другими. 

                                                                                                                                                
спелов Г. С., Ириков В. А. Программно-целевое планирование и управление. М. : Сов. радио, 

1976. 440 с.; Самохин Ю. И. Методы программно-целевого подхода // Экономика и методиче-

ские методы. 1974. Т. 10, вып. 5. С. 994-1002; Чистобаев А. И., Баженов Ю. Н. Территориальные 

комплексные программы. Л. : Изд-во ЛГУ, 1984. 229 с. 
9
 Hood C. A Public Management for All Seasons? // Public Administration. 1991. Vol. 69, № 1. P. 3-

19.; Osborne D., Gaebler T. Reinventing Government: How the Entrepreneurial Spirit Is Transforming 

the Public Sector. NY: Plume, 1993. 405 p.; Aucoin P. Administrative Reform in Public Management : 

Paradigms, Principles, Paradoxes and Pendulums // Governance. 1990. Vol. 3, № 2. P. 115-137; Pollitt 

C., Bouckaert G. Public Management Reform : A Comparative Analysis : New Public Management, 

Governance, And The Neo-Weberian State. Oxford ; NY : Oxford University Press, 2011. 367 p.; 

Kettl D. F. The Global Public Management Revolution. Washington, D.C. : Brookings Institution 

Press, 2005. 108 p.; Мэннинг Н., Парисон Н. Реформа государственного управления : 

международный опыт : [пер. с англ.]. М. : Весь мир, 2003. 494 с.; Сморгунов Л. Сравнительный 

анализ административных реформ в западных странах // Вестник Московского университета. 

Сер. 12. Политические науки. 2000. № 1. С. 54-75; Сморгунов Л. В. Сравнительный анализ 

политико-административных реформ : от нового государственного менеджмента к концепции 

«governance» // Полис. 2003. № 4. С. 50-57; Купряшин Г. Л. Государственный менеджмент : 

концепция и условия реализации // II Всероссийский социологический конгресс : сайт. URL: 

http://lib.socio.msu.ru/l/library?e=d-000-00---0kongress--00-0-0-0prompt-10---4------0-1l--1-ru-50---

20-about---00031-001-1-0windowsZz-1251 

00&a=d&cl=CL1&d=HASH08b75fd74133d5a5db5aae.1.4 (дата обращения: 23.01. 2010); 

Троицкая Е. А. Административная реформа в современной России в контексте концепции 

нового государственного менеджмента : дис. … канд. полит. наук. Пермь, 2011. 243 с.; Гаман-

Голутвина О. В. Меняющаяся роль государства в контексте реформ государственного 

управления : отечественный и зарубежный опыт // Клуб мировой политической экономики : 

сайт. URL: http://www.wpec.ru/text/200704241811.htm (дата обращения: 17.10.2009); Гаталов Е. 

Н. Проблемы современной административно-государственной реформы в России // Власть. 

2009. № 3. С. 25-29; Комаровский В. С., Оболонский А. В. Проблемы реформирования 
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Отличаются глубиной проработанности вопросов и исследования по про-

ектному управлению. Лучший опыт внедрения, использования и развития проекта 

в организационных средах бизнес-структур представлен в авторитетных для ми-

рового и российского сообщества профессиональных менеджеров публикациях. 

К. Грей и Э. Ларсон, Г. Дитхелм, Д. Клиланд и Р. Кинг, Г. Керцнер, А. Полковни-

ков, И. Мазур, В. Шапиро, Н. Ольдерогге, А. Товб А., Г. Ципес, В. Воропаев и 

другие
10

 изучают сущность проекта и его преимущества, рассказывают об осо-

бенностях методологии проектного управления, обращаясь к ярким практическим 

примерам, делятся опытом подготовки и трансформации организационной среды 

к применению инструмента, и, наконец, предлагают универсальные методики 

оценивания уровня развития проектного управления в организациях. В работах Н. 

Запесоцкой, А. Солодилова, Л. Филимонюк и Э. Шейна
11

, кроме того, представ-

лены исследовательские разработки о факторах формирования проектной культу-

                                                                                                                                                
государственной службы России в свете международного опыта и отечественных традиций 

(политологический подход) // Вестник Московского университета. Серия 12. Политические 

науки. 1997. № 4. С. 56-71; Ирхин Ю. В. Проблемы реформирования государственной службы в 

России в зеркале общественного и экспертного мнений // Среднерусский вестник 

общественных наук. 2007. № 3. С. 97-111; Ноздрачев А. Ф. Административная реформа : 

российский вариант // Законодательство и экономика. 2005. № 8. С. 9-21. 
10

 Грей К. Ф., Ларсон Эрик У. Управление проектами : практ. рук. : пер. с англ. М. : Дело и 

Сервис, 2003. 527 с.; Дитхелм Г. Управление проектами. В 2 т. Т. 1. Основы / науч. ред.: А. М. 

Немчин, С. Н. Никешин. СПб. : Бизнес-пресса : Корпорация Двадцатый трест, 2003. 390 с.; 

Клиланд Д. И., Кинг В. Р. Системный анализ и целевое управление; Керцнер Г. Стратегическое 

планирование для управления проектами с использованием модели зрелости. М. : АйТи : ДМК 

Пресс, 2003. 318 с.; Полковников А. Эффективное управление проектами. Начальный курс / 

Сетевая Академия «Ланит». М., 1998. 101 с.; Мазур И. И., Шапиро В. Д., Ольдерогге Н. Г. 

Управление проектами : учеб. пособие / под общ. ред. И. И. Мазура. М. : Омега-Л, 2004. 664 с.; 

Товб А. С., Ципес Г. Л. Управление проектами : стандарты, методы, опыт. М. : Олимп-Бизнес, 

2003. 239 с.; Воропаев В. Управление проектами – неиспользованный ресурс в экономике 

России // E-Xecutive.ru : сайт. URL: http://www.e-xecutive.ru/knowledge/announcement/331624/ 

(дата обращения: 08.07.2014). 
11

 Запесоцкая Н. А. Проектная культура как основа профессионального мастерства менеджера 

социально-культурной деятельности : дис. … канд. пед. наук. СПб., 2007. 152 с.; Солодилов А. 

Проектная культура и системная интеграция // AT Consulting : сайт. URL: //http://www.at-

consulting.ru/company/spec/2005/11/04/spec_11.html (дата обращения: 07.03.2011); Филимонюк 

Л. А. Формирование проектной культуры педагога в процессе профессиональной подготовки : 

дис. … д-ра пед. наук. Ставрополь, 2008. 425 с.; Шейн Э. Определение культуры организации 

// Организационная культура и лидерство. 3-е изд. СПб. : Питер, 2012. URL: 

http://www.management.com.ua/hrm/hrm044.html (дата обращения 08.03.2011). 
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ры в организациях и условий «воспитания» личности, владеющей технологией 

проектного управления на профессиональном уровне. 

Изучение проектной деятельности в сфере политики и политического про-

ектирования в российской науке только начинает набирать популярность. К. Си-

монов, М. Грачев, Н. Борисов, С. Бойко, М. Вилисов, Т. Митрохина
12

 и другие по-

свящают свои работы исследованию сущности понятий «политический проект» и 

«политическое проектирование», анализу современных российских трендов, ме-

ханизмов, институтов политического проектирования, изучению практик полити-

ческого проектирования в российской политической системе. 

Тем не менее, научных трудов об опыте проектного управления в организа-

ционной среде органов власти современной России к настоящему времени накоп-

лено недостаточно. Несмотря на наличие широкого спектра работ по различным 

вопросам реализации приоритетных национальных проектов (ПНП), подготов-

ленных Д. Алабиным и С. Устинкиным, А. Андриасовым, В. Гончаровым, В. Ка-

занцевым и Л. Ивановым, Е. Красновой, А. Левицкой, А. Матненко, Г. Осадчей, 

И. Плисиновой, В. Фахрутдиновой, А. Харитоненковым, Я. Шабановым
13

 и дру-

                                           
12

 Симонов К. В. Политический анализ : учеб. пособие. М.: Логос, 2002. 152 с.; Грачев М. Н. 

«Политическое проектирование» и «политический проект»: концептуализация понятий : мате-

риалы «Круглого стола» сотрудников и аспирантов Российского государственного гуманитар-

ного университета и Российского университета дружбы народов // Вестник Российского уни-

верситета дружбы народов. Серия : Политология. 2013. № 3. С. 117 -119; Политическое проек-

тирование. Глобальное, национальное, региональное измерения : монография / под ред. М. Н. 

Грачева, Н. А. Борисова. М. : Мир философии, 2016. 464 с.; Вилисов М. В. Документы государ-

ственного стратегического планирования как инструменты политико-государственного проек-

тирования вопросов государственного суверенитета // Проблема суверенности современной 

России : материалы Всероссийской науч.-общественной конф. М., 2014. С. 124-134; Вилисов М. 

В. Механизмы и институты проектирования государственной политики // Власть. 2016. № 7. С. 

50-57; Митрохина Т. Н. Аксиология проектирования российской политики. Власть. 2017. №3. 

С.114-122; Митрохина Т. Н. Политический проект как категория политической науки // Вестник 

Саратовского государственного социально-экономического университета. 2015. № 2 (56). С. 

117-122; Митрохина Т. Н. Политическое проектирование: объяснительные возможности кон-

цепта «политический проект» // Власть. 2015. № 9. С. 39-46; Митрохина Т. Н. Политическое 

проектирование: специфика глобальных проектов // Власть. 2016. № 4. С. 75-82; Митрохина Т. 

Н. Функциональность политических проектов: технологии vs идеологии? Власть. 2014. № 10. С. 

5-13. 
13

 Алабин Д. В. Механизмы и технологии реализации приоритетных национальных проектов в 

политическом процессе Российской Федерации : дис. … канд. полит. наук. Н. Новгород, 2009. 

193 с.; Устинкин С. В., Алабин Д. В. Приоритетные национальные проекты в политическом 

процессе России // Власть. 2009. № 4. С. 14-17; Андриасов А. Р. Реализация национальных про-
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гими, не оценено использование методологии проектного управления при претво-

рении нацпроектов в жизнь. Не оформлены в виде научных публикаций описания 

иных практик создания и ведения проектов в общефедеральном масштабе. С ре-

зультатами анализа регионального или муниципального опыта управления проек-

тами можно ознакомиться лишь в работах А. Бондаревской, Л. Гафаровой, Д. 

Красильникова, М. Якимовой
14

. 

Таким образом, степень научной разработанности проблематики исследова-

ния является невысокой. Разнородность взглядов о соотношении государственной 

политики и государственного управления, малочисленность учитывающих осо-

бенности российской политической системы публикаций о сущности явления ак-

                                                                                                                                                
ектов как специальный политико-правовой режим трансформации институтов государственной 

власти // Философия права. 2008. № 3. С. 125-127; Гончаров В. В. Реализация приоритетных 

национальных проектов как социально-экономическая основа укрепления системы власти в 

России и сохранения её независимости и государственного суверенитета // Вестник Челябин-

ского государственного университета. 2010. № 9 (190). С. 22-26; Казанцев В., Иванов Л. Россия 

до приоритетных национальных проектов и с ними : введение в ситуацию. URL: 

http://viperson.ru/prnt.php?prnt=1&ID=263499 (дата обращения: 11.09.2014); Краснова Е. А. При-

оритетные национальные проекты и идеологическая функция государства // Вестник Челябин-

ского государственного университета. 2008. № 14. С. 71-77; Левицкая А. Ю. Национальные 

проекты : от идеи к практике ее реализации // Журнал российского права. 2006. № 4. С. 3-9; 

Матненко А. С. Приоритетные национальные проекты : предпосылки, сущность и проблемы 

правового регулирования // Вестник Омского университета. 2008. № 4. С. 124-129; Осадчая Г. 

И. Приоритетные национальные проекты в контексте социальной политики Российской Феде-

рации // Социальная политика и социология. 2007. № 2. С. 8-21; Плисинова И. В. Основные 

направления реализации и перспективы модификации приоритетных национальных проектов 

на современном этапе : дис. … канд. полит. наук. Ростов н/Д., 2011. 161 с.; Фахрутдинова В. 

Приоритетные национальные проекты в Российской Федерации : диалектика развития // Уче-

ные записки Казанского государственного университета. Гуманитарные науки. 2009. Т. 151, кн. 

4. С. 253-264; Харитоненков А. С. Эволюция административно-правового механизма управле-

ния национальными проектами и государственными программами // Государственное управле-

ние. Электронный вестник. 2011. № 26. URL: http://cyberleninka.ru/article/n/evolyutsiya-

administrativno-pravovogo-mehanizma-upravleniya-natsionalnymi-proektami-i-gosudarstvennymi-

programmami (дата обращения: 03.06.2016); Шабанов Я. В. Из истории разработки и принятия 

приоритетных национальных проектов // Власть. 2011. № 9. С. 121-123. 
14

 Бондаревская А. А. Управление проектной деятельностью на региональном уровне // Эконо-

мика и управление : актуальные проблемы и поиск путей решения : материалы регион. науч.-

практ. конф. молодых ученых и студентов. Пермь, 2010. С. 50-55; Гафарова Л. А. Проектно-

процессный подход и возможности его использования в системе местного самоуправления 

// Вестник Башкирского университета. 2009. Т. 14, № 1. С. 265-269; Красильников Д. Г., Якимо-

ва М. Н. Об уровне развития процессов управления проектами в исполнительных органах госу-

дарственной власти Пермского края // Стратегическое и проектное управление : сборник науч-

ных статей. Пермь, 2011. С. 69-75; Красильников Д. Г., Якимова М. Н. Стандарт PMBOK и про-

ектное управление в органах государственной власти Пермского края : приближение к идеалу 

// Ars Administrandi (Искусство управления). 2011. № 3. С. 44-54. 
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туализируют потребность в изучении государственной политики как среды, в ко-

торой проект используется для достижения государственно-значимых целей. В 

условиях множественности неперекликающихся подходов группирования средств 

осуществления государственной политики необходим глубинный анализ состава 

и структуры её инструментария как отдельного института, обладающего харак-

терными для российских реалий особенностями. Следует определить и позицию, 

роль проекта в числе средств осуществления государственной политики для фор-

мирования представления о назначении его применения в организационной среде 

российского административно-государственного аппарата. 

Кроме того, полагаем, необходимо систематизировать сведения о факторах 

институциональных изоморфных изменений органов власти современной России, 

ставших причинами внедрения проекта в сферу управления государством. Требу-

ется формирование научного представления не только об общих условиях про-

никновения инструмента в бюрократическую среду, но и о готовности админи-

стративно-государственного аппарата профессионально использовать проект как 

инструмент реализации государственной политики. Заслуживает отдельного вни-

мания исследователей выработанный коммерческими компаниями в виде методо-

логии и предлагаемый к соблюдению органами власти порядок подготовки и ис-

полнения проектов. 

Наконец, немаловажное значение приобретает разносторонний анализ прак-

тик проектного управления при реализации российской государственной полити-

ки. Актуальным становятся изучение соответствия разрабатываемых проектов це-

лям государственной политики, соизмеримость проблем, включенных в полити-

ческую повестку дня, с выбором проекта для их решения, соотношения целей 

государственной политики с целями, запланированными к достижению в ходе ве-

дения проектов. Необходимой является оценка применения административно-

государственным аппаратом методологии проектного управления как некоторого 

условия успешности проектов. Существует потребность в определении уровня го-

товности организационной среды органов власти к соблюдению требований ме-

тодологии проектного управления и использованию инструмента в целом. И, ра-
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зумеется, требуется описание дальнейших перспектив развития проектного 

управления в государственном масштабе. 

Таким образом, актуальность выбранной проблематики исследования, её 

недостаточная изученность определяют объект, предмет, цель и задачи диссерта-

ции. 

Объектом диссертационного исследования является политико-

управленческий процесс осуществления государственной политики современной 

России, предметом – практики проектного управления, реализованные в органи-

зационных средах органов власти и иных структур для осуществления современ-

ной российской государственной политики. 

Цель работы – выявить специфику применения проектного управления в 

организационных средах органов власти и иных структур, осуществляющих госу-

дарственную политику в современной России. 

Достижение поставленной цели обусловливается решением следующих за-

дач: 

1. Определить положение проекта во всей совокупности средств форми-

рования и реализации государственной политики. 

2. Выявить предпосылки применения проектного управления при фор-

мировании и реализации современной российской государственной политики. 

3. Определить основные требования по использованию и развитию про-

ектного управления в организационных средах структур, осуществляющих госу-

дарственную политику в современной России. 

4. Дать анализ и оценку практик проектного управления, накопленных в 

процессе формирования и реализации государственной политики современной 

России. 

Научная новизна представленной работы заключается в исследовании 

опыта российских органов власти и иных структур, осуществляющих государ-

ственную политику, по внедрению, использованию и развитию проектного управ-

ления с 2000-х гг. по настоящее время. 
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В ходе проведения исследования, для достижения его цели и решения задач, 

удалось получить следующие результаты, имеющие научную новизну: 

- разработан авторский подход к группированию средств осуществления 

государственной политики; 

- выявлен комплекс факторов, обусловивших появление проектного управ-

ления в организационной среде органов власти и иных структур, осуществляю-

щих государственную политику в современной России; 

- описаны этапы развития проектного управления при реализации совре-

менной российской государственной политики с 2004 г. по настоящее время; 

- определена степень соответствия целей проектов, реализованных структу-

рами, осуществляющими государственную политику в современной России, це-

лям государственной политики; 

- установлены особенности предпочтений политических акторов при выбо-

ре масштабов применения проекта для достижения целей государственной поли-

тики на разных этапах развития проектного управления; 

- определен уровень проектной культуры структур, осуществляющих рос-

сийскую государственную политику; 

- выявлены факторы деформации сущности проектного управления в орга-

низационной среде российских органов государственной власти. 

Теоретическая и практическая значимость работы. Теоретическая зна-

чимость исследования заключается в систематизации накопленных знаний о госу-

дарственном управлении и государственной политике, политико-управленческом 

процессе её осуществления. Авторским вкладом в развитие политической науки 

является разработанный с учетом российского контекста подход к группированию 

средств осуществления государственной политики, предполагающий использова-

ние специального категориального аппарата. Способствуют укреплению базы 

теоретических разработок политической науки обзор возможностей и ограниче-

ний методологии проектного управления при использовании в российской бюро-

кратической среде. 
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Практическая значимость исследования определяется возможностью его 

использования для принятия политических и управленческих решений на разных 

этапах осуществления государственной политики, в том числе при выборе ин-

струментария её реализации. Диссертационные материалы могут применяться при 

создании программ реформирования системы государственного управления, при 

построении стратегии развития и популяризации проектного управления в орга-

нах власти, при обновлении соответствующих методических рекомендаций, и, 

наконец, при внедрении и развитии проектного управления в масштабах региона 

и муниципалитета. Результаты диссертационного исследования целесообразно 

включать в учебные дисциплины по направлениям подготовки бакалавриата и ма-

гистратуры «Политология» и «Государственное и муниципальное управление» в 

рамках таких курсов как «Теория управления», «Теория политики», «Проектное 

управление в государственных и муниципальных органах власти». 

Методология и методы исследования. Специфика проблематики исследо-

вания обусловливает актуальность применения в качестве его методологической 

основы научных разработок П. Дж. Димаджио и У. В. Пауэлла о явлении инсти-

туционального изоморфизма в организационных полях
15

. В современном мире в 

условиях усиливающейся глобальной конкуренции, в результате адаптации к ме-

няющейся внешней среде, любого рода организации, оцениваемые социальными 

агентами как потребители и поставщики схожих услуг, становятся всё более еди-

нообразными. Формальное и неформальное давление, реакция на неопределен-

ность и профессионализация организаций вызывают изморфизацию их сред. 

Необходимость быть похожими объясняет стремление организаций обладать 

идентичными организационными структурами, корпоративными нормами, а так-

же применять единые эффективные модели и инструменты управления. 

В этой связи, изучение опыта использования проекта органами власти и 

иными структурами, осуществляющими государственную политику в современ-

ной России, в соответствии с положениями описанной концепции представляется 

                                           
15

 Димаджио П. Дж., Пауэлл У. В. Новый взгляд на «железную клетку»: институциональный 

изоморфизм и коллективная рациональность в организационных полях. // Экономическая со-

циология. 2010. Т. 11. № 1. С. 34 – 56. 
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обоснованным. Через описание механизмов возникновения институционального 

изоморфизма в российской системе государственного управления объясняется за-

кономерность появления проекта в организационной середе административно-

государственного аппарата. В контексте изучения проектного управления в каче-

стве показателя изоморфных изменений ведется исследование практик примене-

ния проекта как выработанного коммерческими компаниями управленческого ин-

струмента. Анализируются рекомендуемые бизнесом и соблюдаемые чиновника-

ми порядки внедрения и развития проектного управления, а также характеристики 

организационной среды органов власти, требуемые к изменению при ведении 

проектов. Определяется уровень развития проектной культуры в организацион-

ных средах структур, осуществляющих государственную политику. Устанавлива-

ется степень изоморфизации органов власти и коммерческих компаний. Изучение 

проектного управления в органах власти ведется на основе требований професси-

ональной методологии проектного управления, разработанной Project Management 

Institute (PMI) и описанной в Руководстве к своду знаний по управлению проек-

тами (Руководство Project Management Body of Knowledge (PMBOK))
16

. 

Исследование практик проектного управления официальных структур, в 

свою очередь, определяет необходимость применения концепции политического 

процесса (policy process) для описания опыта использования проекта как инстру-

мента реализации государственной политики. Управленческий аспект государ-

ственной политики, согласно В. Сморгунову, являясь её необходимым внутрен-

ним качеством, раскрывается наилучшим образом при изучении процессов выра-

ботки и реализации политических решений, причин выбора курса государствен-

ных действий, результатах принятой к исполнению деятельности
17

. Исследование 

проектного управления как некоторой организационной меры реализации госу-

дарственной политики, таким образом, обусловливает потребность анализа каж-

дой фазы политико-управленческого процесса осуществления государственной 

политики. 

                                           
16

 Руководство к Своду знаний по управлению проектами (Руководство PMBOK). 5-е изд. М. : 

Олимп-Бизнес, 2013. 586 с. 
17

 Государственная политика и управление : учеб. пособие. С. 386 – 409. 
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Для проведения исследования в рамках обозначенного методологического 

подхода применялись следующие методы: 

1. Методы сбора данных: 

- анализ выступлений, интервью и публикаций первых лиц государства, 

представителей руководства и сотрудников федеральных (региональных) органов 

власти, экспертов, крупных общественных деятелей по вопросам формирования и 

реализации российской государственной политики, в том числе, посредством 

применения проектного управления; 

- анализ результатов социологических опросов, аналитических отчетов, ста-

тистических данных, докладов и иных материалов по различным аспектам фор-

мирования и реализации государственной политики, в том числе, по вопросам ре-

зультативности её реализации; 

- анализ международных и национальных профессиональных стандартов 

управления проектами, результатов экспертных интервью с одним из разработчи-

ков национальных стандартов по управлению проектами, с сертифицированными 

специалистами в сфере проектного управления, позволившие сформировать пред-

ставление об «идеальных» практиках ведения проектов; 

- анализ нормативных правовых актов, методических рекомендаций и иных 

документов органов власти федерального и регионального уровней, устанавлива-

ющих как общие правила применения проектного управления в бюрократической 

среде, так и регулирующих узкие вопросы внедрения и развития инструмента; 

- анализ аналитических материалов и презентаций, подготовленных идеоло-

гами развития проектного управления в деятельности органов власти, самими ве-

домствами, а также экспертами по их заказу и самостоятельно, отражающих пер-

вые результаты, проблемы, успехи, приоритеты дальнейшего использования ин-

струмента в бюрократической среде; 

- включенное наблюдение, позволившее «изнутри» познакомиться со спе-

цификой проектного управления в деятельности исполнительных органов госу-

дарственной власти Пермского края (2011 – 2012 гг.), Департаменте города Моск-
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вы по конкурентной политике (2013 г.), Министерстве экономического развития 

Российской Федерации (2013 г.). 

2. Методы интерпретации данных: 

- историко-генетический метод, ориентирующий на последовательное рас-

смотрение этапов применения проектного управления в общефедеральном мас-

штабе; 

- метод моделирования, использованный при воспроизведении в рамках по-

литико-управленческого процесса осуществления государственной политики 

практик проектного управления; 

- метод case-study, позволивший изучить использование методологии про-

ектного управления на федеральном уровне; 

- экспертные интервью с идеологами внедрения и распространения практик 

проектного управления в деятельности органов власти, а также лицами, ответ-

ственными за развитие инструмента, на региональном уровне. 

Для проведения исследования использовалось несколько групп источников, 

составивших его эмпирическую базу: 

1) законодательные и иные нормативные документы, регулирующие разные 

вопросы проблематики исследования; 

2) международные и национальные профессиональные стандарты по управ-

лению проектами; 

3) выступления, интервью и публикации первых лиц государства, видных 

государственных, политических, общественных деятелей и экспертов, руководи-

телей федеральных и региональных органов власти по вопросам разработки и ре-

ализации государственной политики, в том числе, посредством применения про-

ектного управления; 

4) результаты экспертных интервью; 

5) аналитические отчеты, записки, доклады, презентации по различным ас-

пектам формирования и реализации государственной политики, а также по прак-

тическим вопросам применения проектного управления органами власти; 

6) статистические материалы; 
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7) публикации и материалы СМИ; 

8) интернет-ресурсы. 

Первую, двусоставную, группу источников образуют законодательные и 

иные нормативные документы. В большинстве своем использованные для прове-

дения исследования акты выступают в качестве оснований внедрения проектного 

управления в деятельность органов власти и устанавливают как общие правила 

применения инструмента на федеральном и региональном уровнях, так и частные 

вопросы инициации, исполнения, мониторинга и контроля «государственных» 

проектов. Наибольшее значение для подготовки диссертации имеют распоряже-

ние Правительства РФ «О Концепции административной реформы в Российской 

Федерации в 2006 - 2010 годах», указ Президента РФ «О мерах по проведению 

административной реформы в 2003 – 2004 годах», «Основные направления дея-

тельности Правительства Российской Федерации на период до 2018 года», «Типо-

вая инструкция о порядке составления и представления отчетности о реализации 

приоритетных национальных проектов», постановление Правительства РФ «О по-

рядке организации исполнения проектов по реализации основных направлений 

деятельности Правительства Российской Федерации на период до 2012 года», 

«Методические указания по разработке карт проектов по реализации основных 

направлений деятельности Правительства РФ до 2012 года», «Методические ре-

комендации по внедрению проектного управления в органах исполнительной вла-

сти», «Положение о Совете по внедрению проектного управления в федеральных 

органах исполнительной власти и органах государственной власти субъектов Рос-

сийской Федерации», «Положение по управлению «дорожными картами», проек-

тами, программами и непроектными мероприятиями», действующее в Пермском 

крае, и другие. Ввиду отсутствия значительного опыта управления проектами в 

государственном масштабе, из-за сложности использования инструмента в «ино-

родной» бюрократической среде отмечаем незначительное количество докумен-

тов по указанной тематике. 

Помимо прочего, изучались тексты Посланий Президента РФ Федерально-

му Собранию. Использование данных материалов при проведении исследования 
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являлось необходимым для определения приоритетов российской государствен-

ной политики, её целей, задач, проблем, включенных в политическую повестку 

дня, и достигнутых результатов на разных этапах развития страны. 

Во вторую, также немногочисленную группу источников, затрагивающих 

сферу управления проектами, включены профессиональные стандарты по проект-

ному управлению, представляющие собой свод «общих правил и лучших прак-

тик» ведения проектов, признанных международным сообществом менеджеров, а 

также национальные стандарты по проектному менеджменту, адаптированные 

под российскую специфику. Формирование представления об «идеальном» 

управлении проектами осуществлялось преимущественно на основе изучения Ру-

ководства к Своду знаний по управлению проектами (Руководство Project 

Management Body of Knowledge (PMBOK)), разработанного Project Management 

Institute (PMI) с целью обеспечения успешного управления процессами инициа-

ции, планирования, мониторинга и контроля, исполнения и завершения проектов. 

К третьей, многосоставной, группе источников относится выступления, ин-

тервью и публикации первых лиц государства, видных государственных, полити-

ческих, общественных деятелей и экспертов, руководителей федеральных и реги-

ональных органов власти по вопросам формирования и реализации государствен-

ной политики, а также непосредственного использования проектного управления 

для её ведения. 

В первую очередь, для понимания проблем, закладываемых в политическую 

повестку дня, проектирования целей и задач государственной политики на протя-

жении изучаемого отрезка истории к исследованию привлекались тексты выступ-

лений В. Путина на заседаниях Правительства РФ, на встрече с членами Прави-

тельства, руководством Федерального Собрания и членами президиума Государ-

ственного совета, на заседаниях Совета при Президенте РФ по реализации прио-

ритетных национальных проектов, на Мюнхенской конференции по вопросам по-

литики безопасности в 2007 году, а также публикации Д. Медведева, подготов-

ленные в период занятия постов первого вице-премьера и Президента РФ. 
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Особое значение для понимания проблем и успехов применения проекта как 

инструмента реализации государственной политики, кроме того, имели выступле-

ния и публикации Д. Медведева и А. Дворковича как разработчиков приоритет-

ных национальных проектов, а также региональных руководителей приоритетных 

нацпроектов, известных ученых и экспертов в области государственного управле-

ния, сопровождавших процесс ведения ПНП и распространение практик проект-

ного управления в органах власти. 

Четвертую группу источников образуют экспертные интервью. В качестве 

экспертов выступили представитель руководства команды методологов внедрения 

проектного управления в деятельность исполнительных органов государственной 

власти Пермского края, региональный руководитель одного из приоритетных 

национальных проектов, а также один из инициаторов популяризации использо-

вания проектов в федеральном масштабе. 

В пятую группу источников включены разнообразные аналитические мате-

риалы: аналитические отчеты, записки, доклады, презентации о федеральном и 

региональном опыте применения проектного управления. В частности, в диссер-

тации использованы, созданные на основе данных, полученных «изнутри», уни-

кальные материалы по проблемам и успехам использования инструмента в бюро-

кратической среде Андрея Бадина, экс- директора по управлению проектами, рис-

ками и созданию системы управления Играми АНО «Оргкомитет Сочи 2014», 

бывшего заместителя директора департамента стратегического управления, госу-

дарственных программ и инвестиционных проектов Минэкономразвития России и 

ныне занимающего пост заместителя председателя Совета по внедрению проект-

ного управления в органах власти при Минэкономразвития России. Помимо про-

чего, для оценивания опыта ведения проектов, принятых во исполнение основных 

направлений деятельности Правительства РФ до 2012 года, применялись неопуб-

ликованные авторитетные экспертные оценки карт проектов. 

Кроме того, для формирования представления о результатах реализации 

государственной политики, в том числе посредством ведения проектов, анализу 

подвергались материалы, записки, презентации, статьи, официальные доклады, 
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содержащие результаты мониторингов, исследований и социологических опросов 

по различным аспектам проблем политической повестки дня. 

Шестую группу источников практически полностью образуют статистиче-

ские материалы Росстата, использованные для верификации выводов об итогах 

реализации государственной политики. 

Седьмая группа источников, представленная публикациями и материалами 

СМИ, использована также для получения представлений о приоритетных вопро-

сах государственного развития, заложенных в политическую повестку дня, и ре-

зультатах осуществления государственной политики, в том числе путем ведения 

проектов. Анализу подвергались выступления глав государства и других полити-

ческих лидеров по исследуемой проблематике, размещенные в открытом доступе 

«РИА Новости», «Интерфакс», «Российская газета» и другими.  

И, наконец, восьмую группу источников, составляют интернет-ресурсы, 

представленные официальными сайтами Правительства РФ, Минэкономразвития 

России, конкурса «Проектный Олимп», а также сайтами реализуемых с «государ-

ственным участием» мегапроектов. Интернет-ресурсы содержат официальную 

информацию общего характера как по различным аспектам реализации государ-

ственной политики, так и по вопросам ведения мегапроектов. 

Положения, выносимые на защиту. 

1. Инструментарий государственной политики состоит из средств воздей-

ствия государственной политики и средств реализации государственной полити-

ки. Средства воздействия государственной политики образуют механизмы воз-

действия и меры воздействия государственной политики, а средства реализации 

государственной политики - технологии и инструменты реализации государ-

ственной политики. Проект в структуре инструментария государственной поли-

тики выполняет роль инструмента реализации государственной политики. 

2. Причинами появления проекта в организационной среде российских ор-

ганов власти и иных структур, осуществляющих государственную политику, яв-

ляются: проведение построенной на принципах «Нового государственного ме-

неджмента» административной реформы в нашей стране, наличие в составе поли-
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тической элиты периода разработки и проведения административной реформы 

значительного количества «хозяйственников и менеджеров», тождественность ря-

да задач административной реформы задачам применения проекта коммерчески-

ми компаниями, использование акторами государственной политики программно-

целевого подхода как технологии реализации государственной политики, универ-

сальность методологии проектного управления для решения управленческих за-

дач коммерческих компаний и структур, осуществляющих государственную по-

литику. 

3. Выделяется три основных этапа развития проектного управления в орга-

низационной среде органов власти и иных структур, осуществляющих государ-

ственную политику в современной России. Первый этап апробации проекта как 

инструмента реализации государственной политики (2005 – 2008 гг.) отождеств-

ляется с периодом ведения приоритетных национальных проектов и отличается 

использованием крайне малого количества элементов проектного управления в 

организационной среде административно-государственного аппарата. Второй 

этап развития применения инструмента (2009 – 2012 гг.) характеризуется ростом 

числа проектов, созданных для достижения целей государственной политики, и 

использованием ряда элементов профессиональной методологии проектного ме-

неджмента для исполнения основных направлений деятельности российского 

Правительства до 2012 года. На третьем этапе развития проектного управления 

для реализации государственной политики (2012 г. – настоящее время) руковод-

ство страны обеспечивает популяризацию профессионального проектного управ-

ления в деятельности органов власти, что проявляется в увеличении числа ме-

гапроектов, создании инфраструктурных условий для использования методологии 

проектного управления и тиражировании практик реализации проектов в бюро-

кратической среде. Современный российский опыт проектного управления в ор-

ганизационной среде органов власти и иных структур, осуществляющих государ-

ственную политику, характеризуется умеренным динамизмом в развитии исполь-

зования инструмента. 
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4. Применение проекта для реализации государственной политики совре-

менной России на протяжении исследованных этапов развития использования ин-

струмента характеризуется разнообразием подходов к установлению зависимости 

целей проектов от целей государственной политики. На достижение целей госу-

дарственной политики политического характера ориентировались приоритетные 

национальные проекты и большинство мегапроектов третьего срока президент-

ства В. Путина. Реализация приоритетных национальных проектов также велась 

для преодоления социальных проблем, включенных в политическую повестку дня 

государственной политики. Проектами, принятыми во исполнение приоритетов 

деятельности российского Правительства до 2012 года, и мегапроектами социаль-

ные задачи государственной политики решались опосредованно и точечно. От-

сутствует прямая взаимосвязь между экономическими целями государственной 

политики и целями государственно значимых проектов исследованного периода. 

5. Использование проекта для реализации современной российской госу-

дарственной политики в период второго и третьего сроков президентства В. Пу-

тина и в период президентства Д. Медведева отличается отсутствием единства 

подходов акторов государственной политики к характеру применения инструмен-

та. Проектному управлению при В. Путине присущи амбициозность поставлен-

ных задач, масштабность финансовых вливаний, территорий и человеческих ре-

сурсов, вовлеченных в проекты в условиях сжатых сроков, спущенных «сверху». 

Проектное управление при Д. Медведеве использовалось в качестве инструмента 

точечного решения большего количества социально-экономических и политиче-

ских задач, выделенных на среднесрочную перспективу, а ведение проектной дея-

тельности ставилось в зависимость от стратегических ориентиров развития госу-

дарства. 

6. В организационной среде современного российского административно-

государственного аппарата присутствует несочетаемость ряда элементов проект-

ного управления с элементами управления бюрократической организации, что 

вызывает деформацию сущности проекта в государственной сфере. Факторами 

деформации сущности проекта выступают жесткая организационная структура 
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органов власти, отсутствие необходимого объема профессиональных компетен-

ций по управлению проектами у чиновников, затрудненность создания объектив-

ных показателей результативности проектов, оформление в виде проектов «теку-

щей» деятельности органов власти, долговременное отсутствие нормативной пра-

вовой базы по проектному управлению и адекватной проектному управлению 

формы финансового обеспечения их реализации, сложная сочетаемость методов 

управления проектами с характерным для российских бюрократических структур 

«управлением по поручениям» и недостаточное использование органами власти 

специализированных информационных систем по управлению проектами. 

7. Незавершенность гомогенизации организационной среды российских ор-

ганов власти и организационной среды коммерческих компаний в части исполь-

зования проектного управления обуславливается затяжным характером развития 

проектного управления при осуществлении современной российской государ-

ственной политики, невысоким уровнем развития проектной культуры органов 

власти и деформацией сущности проекта в бюрократической среде. 

Степень достоверности и апробация результатов. По проблематике ис-

следования диссертантом были подготовлены доклады и выступления на IV Все-

российской ассамблее молодых политологов (25 – 26 апреля 2011 г., г. Пермь), 

Международной научно-практической конференции «Совершенствование страте-

гического управления корпоративными образованиями и региональная промыш-

ленная политика перехода к новой инновационной экономике» (10 ноября 2011 г., 

г. Пермь), Круглом столе № 15 Пермского филиала Московского отделения Pro-

ject Management Institute (19 декабря 2011 г., г. Пермь), V Всероссийской ассам-

блее молодых политологов (23 – 24 апреля 2012 г., г. Пермь), Международной 

научно-практической конференции «Инновации в формировании стратегического 

вектора развития фундаментальных и прикладных научных исследований» (20-21 

ноября 2015 г., г. Санкт-Петербург), Круглом столе № 28 Пермского филиала 

Московского отделения Project Management Institute (12 апреля 2016 г., г. Пермь), 

ХI международной научной конференции «Политическое проектирование в про-

странстве социальных коммуникаций»(28 октября 2016 г., г. Москва). 
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Диссертант являлся сотрудником проектного офиса Аналитического управ-

ления Аппарата Правительства Пермского края (сентябрь – декабрь 2011 г.), ад-

министратором и исполнителем проекта «Электронное Правительство Пермского 

края» (декабрь 2011 – июнь 2012 г.), членом команды проекта по развитию систе-

мы управления проектами в Департаменте города Москвы по конкурентной поли-

тике, членом команды проекта по разработке и внедрению системы стратегиче-

ского планирования и управления реализацией государственной программы горо-

да Москвы «Развитие транспортной системы на 2012-2016 годы», руководителем 

проектов, реализованных по заказу Минэкономразвития России, по информаци-

онной поддержке и мониторингу реализации мероприятий по поддержке соци-

ально ориентированных некоммерческих организаций (2012 г.), по мониторингу 

реализации мероприятий по поддержке социально ориентированных некоммерче-

ских организаций в субъектах Российской Федерации (2013 г.), по мониторингу 

реализации проектов социально ориентированных некоммерческих организаций- 

получателей средств федеральной субсидии в 2012 году (2013 г.), по контентному 

сопровождению единой автоматизированной информационной системы поддерж-

ки социально ориентированных некоммерческих организаций в 2014 г. 

Ряд положений диссертационного исследования был использован при раз-

работке учебно-методического комплекса дисциплины «Проектное управление в 

государственных и муниципальных органах власти» ФГБОУ ВО «Пермский госу-

дарственный национальный исследовательский университет». 

По проблематике диссертационного исследования опубликовано 8 статей 

(5,3 п.л.), из них 4 в журналах, рекомендованных ВАК Минобрнауки РФ. 

Структура диссертации. Работа состоит из введения, трех глав, заключе-

ния, списка источников и литературы. 
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Глава 1. Позиция и роль проекта в структуре инструментария государственной 

политики 

 

 

§ 1. Государственная политика как политико-управленческий процесс 

 

 

50-е –60-е гг. ХХ века для политической науки ознаменованы становлением 

нового академического направления. Предпосылкой тому явились подготовлен-

ные Г. Лассуэллом, Д. Лернером
18

 и другими исследователями работы об особен-

ностях науки о политике. Кроме того, произошел отказ от доминирующего в по-

литико-управленческой среде представления о государственной политике и госу-

дарственном управлении как абсолютно раздельных сферах деятельности. Перво-

начально ключевым принципом создаваемого направления, как отмечает Г. Алли-

сон, было смещение акцента от «public administration» к «public policy», что по-

служило предпосылкой возникновения самостоятельной научной школы «госу-

дарственной политики»
19

. Однако обострение такого противоречия, отмеченного 

исследователем, как отсутствие ответа на вопрос, какой опыт государственных 

служащих, управленческий или политический, необходимо закладывать в основу 

профессиональной подготовки эффективно управляющих чиновников, во многом 

оказало влияние на рост и усиление позиций новой научной школы «государ-

ственного управления»
20

. Развитие исследовательской мысли о государственной 

политике, иными словами, стало отталкиваться от проблемы её тесной взаимосвя-

зи с государственным управлением. 

Наука о государственной политике (public policy), таким образом, в качестве 

автономного течения стала формироваться недавно. Однако первые практики си-

стематического изучения явления, по данным Т. Биркланда, начали складываться 

                                           
18

 Lerner D., Lasswell H. D. The Policy Sciences : Recent Developments in Scope and Method. 
19

 Allison G. Emergence Of Schools Of Public Policy... Р. 64. 
20

 Ibid. P. 65. 
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еще в первой четверти ХХ века
21

. Зарождение науки о государственной политике 

в 1922 г., как уточняет Д. Маккул, связано с попыткой Ч. Мерриама объединить 

изучение теории и опыта реализации политики (politics) для определения сущно-

сти государственного управления
22

. 

Несмотря на это, первое определение понятия «государственная политика», 

сформулированное только в 1970-е гг., основывалось на представлении о том, что 

природа исследуемого явления является сугубо «политической». Как предлагал Т. 

Дай, под государственной политикой следовало понимать «всё то, что правитель-

ство (government) решило делать или не делать»
23

. Государственная политика, та-

ким образом, стала рассматриваться исследователями как некий набор действий, 

правил, мероприятий, сформированный лицами, принимающими решения, в кон-

тексте выработанных приоритетов развития страны. 

В 1978 году У. Дженкинс представил более широкую, но схожую с дефини-

цией Т. Дая, интерпретацию изучаемого явления. По мнению учёного, государ-

ственная политика – это «множество взаимосвязанных решений, принятых акто-

ром или группой акторов, касающихся выбора целей и средств их достижения»
24

. 

Это некий курс действий, сформулированный для реализации ряда приоритетных 

задач, осуществляемых с использованием специально подобранного инструмен-

тария. Выработка целей, по мнению исследователя, носит как единоличный, так и 

групповой характер. На основе опыта практической реализации поставленных за-

дач может осуществляться выбор средств их достижения. 

С позиции М. Крафта и С. Фарлонга государственная политика – это «курс 

правительственных (управленческих) действий (или бездействий), принятых в от-

вет на социальные проблемы»
25

. Схожее с отмеченным определением дает Дж. 

Андерсон, отмечая, что государственная политика – это «относительно стабиль-

ный, целенаправленный курс действий, преследуемый актором или группой акто-

                                           
21

 Birkland T. A. An Introduction to the Policy Process... P. 7. 
22

 McCool D. C. Public Policy Theories, Models, and Concepts... P. 1. 
23

 Цит. по: Howlett M. Designing Public Policies... P. 15. 
24

 Цит. по: Howlett M. Designing Public Policies... P. 15. 
25

 Цит. по: Gerston L. N. Public Policy Making... P. 6. 
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ров в ходе решения проблемы или проблемного вопроса»
26

. Государственная по-

литика, таким образом, воспринимается исследователями в качестве некоторой 

проектируемой деятельности, разрабатываемой и реализуемой, преимущественно, 

с целью удовлетворения общественных потребностей. При этом, решение соци-

альных проблем, выработанное акторами, должно соответствовать ожиданиям, 

разделяемым обществом, для поддержания властных позиций лиц, принимающих 

политические (государственные) решения. 

Учёт общественных потребностей, интересов и ценностей выступает, веро-

ятно, в качестве одного из условий, определяющих содержание государственной 

политики, её целей и мероприятий. Данный вывод следует не только исходя из 

анализа представленной выше дефиниции Дж. Андерсона, но и вследствие изуче-

ния позиции Л. Герстона. По мнению ученого государственную политику можно 

воспринимать как «совокупность основных решений, обязательств и действий, 

совершаемых теми, кто входит в состав правительства или влияет на решения, 

принимаемые его членами»
27

. При этом, подчеркивает Л. Герстон, суть таких дей-

ствий, заключается не только в поиске и выработке решений существующих про-

блем - через управление -, но и в сохранении господствующих ценностей - через 

реализацию политики
28

. 

Представленное Л. Герстоном определение понятия «государственная по-

литика» раскрывает сущность явления как некоего набора действий, сформиро-

ванного по итогам принятия политического решения, а также позволяет обозна-

чить круг субъектов государственной политики, не ограничивающийся только 

членами правительства (как предлагали Т. Дай, М. Крафт и С. Фарлонг), а вклю-

чающий иных участников, оказывающих влияние на её выработку. Кроме того, 

принимаемые политические решения, по мнению Л. Герстона, формируются с 

учетом конкретной практики их реализации, осуществляемой посредством управ-

ления, и вырабатываются таким образом, чтобы поддержать существующие в об-

ществе ценности, в том числе и политические. Политические решения «произво-

                                           
26

 Anderson J. Public policymaking... P. 5. 
27

 Gerston L. N. Public Policy Making... P. 7. 
28

 Ibid. 
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дятся в ответ на предполагаемые проблемы избирательного округа. Они сформу-

лированы и приняты с учетом конкретных политических процессов, протекаемых 

в государстве, а их реализация обеспечивается органами государственной вла-

сти», - отмечает исследователь
29

.  

Схожий с представленными позициями зарубежных исследователей подход 

к трактованию сущности государственной политики содержится в работах А. Со-

ловьёва. Государственную политику А. Соловьёв предлагает рассматривать как 

«совместную деятельность статусных и неформальных акторов, способных кон-

тролировать центры принятия решений в целях особого распределения обще-

ственных ресурсов при урегулировании крупных – отраслевых/межотраслевых, 

региональных/межрегиональных, внутренних/внешних – задач»
30

. Исследователь 

подчеркивает вовлеченность в процесс разработки и реализации государственной 

политики различные группы акторов, имеющие возможность влиять на выбор 

приоритетов государственного развития, и раскрывает назначение изучаемого яв-

ления как некой правительственной деятельности, направленной на разрешение 

государственно значимых проблем при распределении общественно доступных 

благ. 

Подходы к пониманию сущности государственной политики, представлен-

ные выше, содержат идею об «управленческом» характере её назначения в обще-

стве: роль государственной политики такова, что она организует вектор развития 

социума; государственная политика есть некая деятельность по претворению в 

жизнь социальных ожиданий. Данный ракурс объяснения природы исследуемого 

явления, условно называемый в отечественной литературе «гуманистическим», 

противопоставляется иной концепции. «Прагматический» подход восприятия 

сущности государственной политики предполагает оценивать её как совокупность 

принципов, норм и действий по осуществлению государственной власти. Такой 

взгляд на природу изучаемого явления восходит еще к идеям М. Вебера, считаю-

щего отличительной чертой государства монополию на легитимное физическое 
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 Gerston L. N. Public Policy Making... P. 9. 
30

 Государственная политика и управление : учеб. пособие. С. 53. 
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насилие. Приверженцы прагматического подхода рассматривают сущность госу-

дарственной политики через описание властных взаимоотношений субъект-

объектной деятельности, аргументируя свою позицию тем, что, как отмечает Р. 

Уилсон, «в основе политики правительства лежит осуществление власти государ-

ства»
31

. 

Более того, по мнению Л. Сморгунова, власть в системе государственной 

политики является «субстанциональным элементом»
32

. А поскольку, как считают 

Г. Лассуэлл и Э. Кэплэн, «власть есть процесс влияния на деятельность других 

людей»
33

, и, согласно Т. Парсонсу, «власть – это генерализованная способность 

обеспечить выполнение элементами системы своих обязанностей»
34

, полагаем, 

что суть принимаемых правительством решений и вырабатываемых для их реали-

зации мероприятий, сводится к оказанию воздействия на объекты регулирования. 

Изменение состояний общества и государства, таким образом, становится основ-

ным назначением государственной политики, поскольку власть государства, леги-

тимизируемая вследствие направленности на достижение коллективных целей
35

, 

сосредоточиваясь в руках единого центра принятия решений и воплощаясь в 

жизнь специальным аппаратом управления
36

, осуществляется от имени всего об-

щества. 

Влияние на жизнь граждан и их группы как результат принятия политиче-

ского решения и «выход» системы государственной политики рассматривает и 

другой приверженец «прагматического» подхода Б. Гай Питерс. Воздействие на 

общество и индивидов, по мнению исследователя, представляет собой самостоя-

тельную составляющую государственной политики, существующую вместе с по-

                                           
31

 Wilson R. Policy Analysis as Policy Advice // The Oxford handbook of public policy / Ed. by M. 

Moran, M. Rein, R. Goodin. Oxford ; NY, 2006. P. 154. 
32

 Государственная политика и управление. В 2 ч. Часть. 1. Концепции и проблемы государ-

ственной политики и управления. С. 68. 
33

 Цит. по: Ледяев В. Г. Власть : концептуальный анализ. М. : Российская политическая энцик-

лопедия (РОССПЭН), 2001. Гл. 1. Концепции власти: аналитический обзор // Библиотека Миха-

ила Грачева : сайт. URL: http://grachev62.narod.ru/led/chapt01.htm (дата обращения: 11.09.2008). 
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литическими решениями и действиями как другими её основными частями
37

. 

Влияние на граждан, социальные группы, государство, считает Б. Гай Питерс, 

есть то, ради чего государственная политика реализуется. Общество, сообщества, 

социальные группы, индивиды, государство – по отношению к ним осуществля-

ется государственное воздействие, и они, иными словами, выступают в качестве 

объекта влияния, объекта государственной политики. Категорией государствен-

ная политика, таким образом, с позиции Б. Гай Питерса, следует описывать сово-

купность правительственных действий, осуществляемых непосредственно или че-

рез посредников для оказания влияния на жизнедеятельность граждан
38

. 

Как «процесс управленческого влияния, главным образом институтов ис-

полнительной власти государства, на основные сферы общества, опирающийся на 

непосредственное применение государственных властных полномочий, как при 

разработке, так и при осуществлении стратегии и тактики регулирующего и орга-

низующего воздействия на все компоненты и аспекты функционирования и раз-

вития экономики, социальной сферы и других подсистем общества...» рассматри-

вает государственную политику Л. Сморгунов
39

. По мнению исследователя, а 

также Б. Гай Питерса, воздействующий характер мероприятий государственной 

политики, выработанных в качестве некоторого курса действий, является опреде-

ляющей характеристикой сущности исследуемого явления. Общим для россий-

ского и американского ученых в объяснении природы государственной политики 

выступает и рассмотрение в качестве объекта её воздействия общества в целом, 

его основных сфер. В качестве основных субъектов государственной политики 

исследователи рассматривают институты исполнительной власти. 

Наряду с «гуманистическим» и «прагматическим» подходами трактования 

сущности государственной политики, в современной политической науке, соглас-

но А. Соловьеву, популярность обретают также «нормативный» и «поведенче-
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ский»
40

. Первый из отмеченных позволяет рассматривать государственную поли-

тику как некоторую активность государственных органов, осуществляемую «в 

рамках должностных полномочий и компетенций» чиновников
41

. При этом, дея-

тельность государственных служащих по исполнению функциональных обязан-

ностей реализуется сугубо на основе законодательства, и принятие политических 

(государственных) решений в системе публичного управления осуществляется 

исходя из необходимости соблюдения общественных интересов, принципа верхо-

венства закона и, преимущественно, для удовлетворения общественных потреб-

ностей. Такая позиция восприятия природы государственной политики, по мне-

нию А. Соловьева, «неизбежно подпитывает технологические версии и менедже-

риальные тенденции интерпретации государственной политики», а разработка 

государственной политики «напоминает процесс принятия решений, описанный в 

теориях общего менеджмента»
42

. 

«Поведенческий» подход к трактованию сущности государственной поли-

тики, в свою очередь, раскрывается в работах исследователей, рассматривающих 

изучаемое явление в качестве своеобразной плоскости взаимодействия различных 

социальных и государственных образований. Государственная политика интер-

претируется, как отмечает А. Соловьев, как следствие осуществления власти од-

ной социальной группы над другой
43

. Изучается взаимодействие сетевых ассоци-

аций элитарных образований, латентных структур, теневых общественных адми-

нистраторов и пр.
44

 

Множественность сущностных проявлений государственной политики от-

ражает существование и иных научных подходов к трактованию её природы. Гос-

ударственную политику воспринимают в качестве активности органов государ-

ственной власти, направленной на уменьшение напряженности государственно-

общественных отношений, как систему взаимодействий государственных образо-
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ваний и гражданских структур, предпринимающих попытки некомпетентного 

давления на власти, как комплекс идеологических соображений, ценностей и 

смыслов, являющихся основой формирования и реализации принимаемого поли-

тического (государственного) решения. Ряд ученых, в частности, Д. Стоун, пред-

лагает рассматривать государственную политику как своеобразную интеллекту-

альную борьбу за поиск новых идей, способствующих решению общественно-

государственных проблем
45

. 

Тем не менее, для достижения целей настоящего исследования обратимся к 

подходу трактования сущности государственной политики А. Дегтярёва. Государ-

ственную политику исследователь рассматривает как «целеориентированную и 

управляемую, комплексную и организованную деятельность индивидов и их 

групп по легитимному разрешению общественных проблем при руководящей и 

интегративной роли институтов государственной власти и на основе использова-

ния коллективных ресурсов общества, которая включает в себя совокупность 

публичных целей и задач, условий и норм, решений и действий, а также социаль-

ных результатов и последствий»
46

.  

Представленное определение, полагаем, удачно раскрывает практически 

весь спектр составляющих государственной политику элементов, описанных в 

дефинициях упомянутых ученых. И, в первую очередь, акцентирует внимание на 

управляемости мероприятий государственной политики, т.е. на «неизбежности» 

её реализации административно-государственным аппаратом. А. Дегтяревым 

подчеркивается также ключевая роль институтов государственной власти при вы-

работке и реализации государственной политики. В дефиниции отмечаются обя-

зательность целенаправленности разрабатываемого курса действий, подчинен-

ность административно-политической деятельности необходимости удовлетворе-

ния общественно-значимых интересов и использование ресурсной обеспеченно-

сти для достижения поставленных целей. Учтено наличие результатов и послед-

ствий осуществления государственной политики, что позволяет изучать явление в 
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контексте взаимодействия с внешней средой. В сравнении с подходами объясне-

ния природы государственной политики Т. Дайя, У. Дженкинса, Дж. Андерсона, 

Б. Гай Питерса и др., подход А. Дегтярёва раскрывает расширенный перечень 

ключевых сущностных характеристик исследуемого явления, но не перегружен-

ный, как, например, у Л. Сморгунова, их детальным описанием. 

Тем не менее, в представленной дефиниции отсутствует упоминание ис-

пользования инструментария государственной политики для её осуществления. 

Однако еще Т. Дай отмечал, что принятие решения о выборе средств осуществле-

ния государственной политики не редко является предметом политической борь-

бы
47

. Претворение мероприятий государственной политики в жизнь осуществля-

ется путем использования определенного «набора инструментов». 

Помимо прочего, полагаем, не совсем явно А. Дегтярёвым раскрывается и 

объяснение природы государственной политики как способа воздействия на об-

щество и государство. Хотя, представляется, что именно влияние на граждан и их 

группы, как отмечает Б. Гай Питерс, есть то, ради чего государственная политика 

реализуется. Видится, что результатом осуществления государственной политики, 

главным образом, является изменённость процессов и элементов жизнедеятельно-

сти общества, социальных групп, индивидов. 

В этой связи, в соответствии с целью настоящего исследования, предлагает-

ся понимать под государственной политикой подчиненный достижению опреде-

ленных целей, управляемый и организованный комплекс мероприятий по воздей-

ствию институтов государственной власти на жизнедеятельность общества и ин-

дивидов, который разрабатывается статусными и неформальными акторами, в том 

числе, для решения общественных проблем, реализуется с помощью специально-

го инструментария и иных ресурсов и имеет определенные результаты и послед-

ствия. Представленное определение, составленное на основе дефиниции А. Дег-

тярёва, на наш взгляд, учитывает ключевые элементы изучаемого явления, опи-

санные в работах упомянутых исследователей. 
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Главным образом, в определении подчеркивается использование государ-

ственной власти, составляющей, как замечали М. Вебер, Л. Сморгунов, Б. Гай Пи-

терс и др., основу выработки и реализации государственной политики. Но по-

скольку, реализация государственной политики, как подтверждает Л. Герстон, А. 

Дегтярёв и множество других исследователей, ведется аппаратом управления, в 

дефиниции отмечается управляемость и организованность деятельности по до-

стижению целей государственной политики. 

Помимо этого, отражен факт вовлечения в процесс разработки и реализации 

государственной политики множества групп политических акторов, обладающих 

как формальным, так и неформальным ресурсом влияния. Поскольку при испол-

нении государственной политики оказывается воздействие на объект управления, 

участники процесса осуществления государственной политики, по замечанию Э. 

Янга и Л. Куинна, неоднородны
48

. К числу субъектов государственной политики, 

обращаясь к концепции политико-управленческих сетей, и понимая под сетью 

«систему государственных и негосударственных образований в определенной 

сфере политики, которые взаимодействуют между собой на базе ресурсной зави-

симости в целях достижения согласия по интересующему всех политическому во-

просу, используя при этом формальные и неформальные нормы»
49

, можно отно-

сить государственных участников-представителей всех ветвей власти (главу госу-

дарства, правительство, парламентариев, политические партии, государственный 

аппарат) и частных участников (группы давления, эксперты аналитических и кон-

салтинговых центров, СМИ, институты гражданского общества, граждане). 

При этом, обращаясь к исследованиям А. Дегтярёва, всех перечисленных 

участников процесса осуществления государственной политики можно разделить 

на три группы: «1) формальные агенты или граждане, обладающие пассивным из-

бирательным правом, правом обращений в органы власти; 2) реальные акторы, 

включающие в себя партийных функционеров, активистов общественных объеди-

нений, представителей СМИ, лоббистов, экспертов консалтинговых центров, чи-
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новников государственного аппарата и других; 3) элита, обладающая правом 

«подписи» и полномочиями принятия решений «от имени всех»
50

. 

Помимо тезиса о множественности состава акторов государственной поли-

тики, подготовленное автором определение исследуемого понятия, включает в се-

бя идею целеориентированности мероприятий государственной политики. При 

этом, обращаясь к Г. Алмонду, Дж. Пауэллу и другим, к числу целей государ-

ственной политики относим не только цели по государственному развитию
51

. 

«Ведь то обстоятельство, что власти существуют для выработки и проведения 

определенной политики, - как подчеркивают исследователи, - вовсе не всегда 

означает, что политический курс, которым движется конкретное общество, отве-

чает запросам (сформулированным или потенциальным) его граждан»
52

. Как от-

мечает А. Соловьев, задачи укрепления властных позиций могут полностью вы-

теснять потребности доминирующих акторов в управлении государством
53

. В ка-

честве целей, которые предполагается достичь в ходе реализации государствен-

ной политики, могут выступать и личные цели политических акторов, иных субъ-

ектов госполитики. Частные желания и потребности лиц, участвующих в форми-

ровании государственной политики, как подчеркивал еще Г. Лассуэлл, могут вы-

тесняться в публичную среду как коллективные преимущества
54

. Вся государ-

ственная политика, по мнению Р. Даля и Р. Миллса, может разрабатываться и 

осуществляться только для удовлетворения нужд политической элиты
55

. 

Необходимость достижения целей государственной политики, в свою оче-

редь, обусловливает потребность в использовании комплекса разнообразных ре-

сурсов, помогающих получать ожидаемый результат деятельности. При этом, вы-

бор средств и способов осуществления государственной политики, как считает Л. 

Саламон, не является только «техническим» решением. «В большей степени, - 
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пишет автор, - это решение носит глубоко политический характер, поскольку дает 

некоторым акторам определенные перспективы и преимущества в определении 

того, как политика будет проводиться»
56

. Выбор инструментария, отмечает Л. Са-

ламон, часто является центральной частью политической борьбы
57

, вероятно, в 

том числе и потому, что обусловливает результативность реализации государ-

ственной политики, достижимость её целей. 

Реализация государственной политики приводит к появлению результатов 

её осуществления. «Выходы» (outputs) государственной политики, как известно, 

поступая по системным каналам обратной связи, преобразуется во «входы» госу-

дарственной политики («input»). Поступление информации о состоянии изменяе-

мого объекта воздействия вызывает появление новой реакции субъектов государ-

ственной политики на регулируемые явления и формирует необходимость приня-

тия нового политического (государственного) решения, новых или обновленных 

мероприятий государственной политики. «Динамичность политического процес-

са»
58

 и определяет цикличность процесса подготовки и реализации государствен-

ной политики. 

Цикличность процесса осуществления государственной политики свиде-

тельствует о наличии в его содержании фаз, выделять которые можно, обращаясь 

к Г. Лассуэллу, в соответствии с функциональным назначением каждого этапа де-

ятельности
59

. Основой построения модели осуцществеления государственной по-

литики, при этом, может являться «пятичленная» модель политико-

управленческого цикла, подготовленная Дж. Андерсоном и У. Данном
60

, и оха-

рактеризованная А. Дегтярёвым как одна из самых «проработанных версий поли-

тико-управленческого цикла»
61

. При этом, под политико-управленческим циклом 

понимается «аналитический приём, с помощью которого обозначаются отдельные 

                                           
56

 Salamon L.M. The New Governance and the Tools of Public Action... Ibid. Р. 1627. 
57

 Ibid. 
58

 Дегтярев А.А. Процесс принятия и осуществления решений.... С. 158. 
59

 См. подробно: Lasswell H. The Decision Process… 
60

 См.: Anderson J. Public policymaking. Princeton. 1994. Р. 28; Dunn W. Public Policy Analysis... 

Р. 16. 
61

 Дегтярев А.А. Процесс принятия и осуществления решений.... С. 158. 



40 

критические точки продвижения политических решений»
62

. Тем самым, ещё раз 

подтверждается идея целесообразности выделения основных этапов в деятельно-

сти по подготовке и исполнению государственной политики. 

Несмотря на то, что отмеченная модель разрабатывалась Дж. Андерсоном и 

У. Данном для описания фаз процесса принятия и реализации политических ре-

шений, считаем возможным использовать модель при изучении этапов осуществ-

ления (подготовки и реализации) государственной политики. Политическое ре-

шение, что отмечается в дефинициях государственной политики Т. Дая, У. Джен-

кинса, Дж. Андерсона, Л. Герстона, Б. Гай Питерса и др., является итогом («выхо-

дом») стадии формирования государственной политики. А в соответствии с идея-

ми Л. Сморгунова и А. Павроза, весь процесс принятия политических решений 

находится «в центре публичной политики и управления»
63

. Он существует, по 

мнению исследователей, наряду с процессом реализации политических реше-

ний
64

. В этой связи, в обобщенном виде процесс осуществления государственной 

политики в содержательном плане может включать в себя деятельность по приня-

тию политического решения и деятельность по претворению его в жизнь или 

управлению его реализацией. 

Следовательно, полагаем, что весь цикл осуществления государственной 

политики состоит из действий, которые можно охарактеризовать как политико-

управленческие. Они, с одной стороны, направлены на подготовку и проведение 

операций по выработке формируемых по итогам принятия политических (госу-

дарственных) решений мероприятий государственной политики, их корректиров-

ке и обновлению, детализации и пр. Но с другой, поскольку «курс государствен-

ных действий» должен обладать управленческим функционализмом, вероятно, 

ведутся операции по организации исполнения мероприятий государственной по-

литики, их мониторингу и контролю, непосредственному осуществлению и пр. 

«Политика, - пишет А. Соловьёв, - создавая … оболочку для действий специали-

зированного аппарата управления, вырабатывает принципы и качественно очер-
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ченные цели развития, основные методы достижения целей»
65

. При этом, не поли-

тическая, а «административно-управленческая подсистема переносит политиче-

ски обозначенные оценки тех или иных проблем в плоскость практического»
66

. 

Содержание деятельности по созданию и воплощению мероприятий государ-

ственной политики, таким образом, и позволяет охарактеризовать процесс осу-

ществления государственной политики как политико-управленческий. 

В соответствии с этапами политико-управленческого цикла принятия и реа-

лизации политических решений, опираясь на исследования Дж. Андерсона, У. 

Данна, А. Дегтярёва
67

, можно выделить следующие фазы политико-

управленческого процесса осуществления государственной политики: «построе-

ние политической повестки дня, формирование государственной политики, реали-

зация государственной политики, оценка результатов реализации государствен-

ной политики»
68

. 

Построение политической повестки дня можно рассматривать в качестве 

первого этапа осуществления государственной политики, как считает Б. Гай Пи-

терсом, и первого этапа процесса принятия политических решений, согласно Дж. 

Андерсону, Р. Келли и Д. Паламбо, Дж. Мангейму и Р. Ричу и другим
69

. Под по-

литической повесткой дня, согласно А. Дегтярёву, предлагается понимать «сово-

купность актуальных социальных проблем, отражающих те потребности обще-

ства или отдельных групп интересов, на которые политики и администраторы го-

товы и способны реагировать»
70

. При этом, как пишет Б. Гай Питерс, «обще-

ственные проблемы в качестве повестки государственной политики должны быть 

приняты до того, как необходимо сформировать политическое решение»
71

. Опре-

деление объекта воздействия предваряет выбор мероприятий государственной 
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политики. Цели государственной политики также формулируются по итогам вы-

работки понимания того, что необходимо трансформировать, и устанавливаются в 

преддверии принятия политического решения. 

После этапа построения политической повестки дня, содержащей перечень 

проблем, принятых к разрешению, и отражающей представления акторов госу-

дарственной политики о целях государственной политики, осуществляется фор-

мирование государственной политики. Как подмечает Б. Гай Питерс, «после того, 

как политические акторы «утвердили» общественные проблемы в качестве по-

вестки дня, логично возникает вопрос о том, что теперь делать с этими проблема-

ми»
72

. В этом случае, по мнению исследователя, и наступает процесс формулиро-

вания государственной политики, представляющий собой некое развитие меха-

низма решения общественно-государственных проблем
73

. На данной стадии, со-

гласно А. Дегтярёву, участники процесса принятия политического решения фор-

мируют ряд альтернативных его вариантов для преодоления общественных про-

блем, которые проходят отбор и обсуждение
74

. Вероятно, в этой связи, данная фа-

за государственной политики условно сводится окончательному выбору того, 

необходимо ли воздействовать на объект управления; выбору средств воздействия 

на объект управления; выбору средств реализации государственной политики; 

выбору перечня мероприятий государственной политики. В соответствии с идея-

ми А. Дегтярёва, здесь могут также происходить «утверждение и легитимизация 

государственного решения на основе официальных процедур рассмотрения, об-

суждения, согласования, голосования и промульгации»
75

. 

За отмеченными фазами процесса осуществления государственной полити-

ки, считаем, следует фаза реализации государственной политики. Как справедли-

во подмечает А. Дегтярёв, «проблемы нужно не только правильно поставить и 

сформулировать, но и найти пути их разрешения, рассчитать и распределить ре-

сурсы, спроектировать средства достижения целей и последовательность прове-
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дения отдельных мероприятий»
76

. Поэтому фаза реализации государственной по-

литики, согласно Б. Гай Питерсу, является важным этапом деятельности в системе 

государственного управления, поскольку обеспечивает претворение в жизнь госу-

дарственно значимых решений и позволяет оказывать влияние на общество и 

граждан
77

. Реализация мероприятий государственной политики проводится адми-

нистративно-государственным аппаратом, осуществляющим исполнение приня-

того политического решения. Для исполнения политического решения, в свою 

очередь, органами власти применяется множество менеджмент-технологий, поз-

воляющих выстраивать порядок ведения деятельности, её контроль и мониторинг. 

Ведутся оценка промежуточных результатов исполнения действий и их корректи-

ровка с целью получения запланированных на страте деятельности результатов, а 

также ожидаемых последствий реализации государственной политики. 

Итоги реализации государственной политики, в свою очередь, для опреде-

ления эффективности выработанных мероприятий государственной политики, их 

необходимости и достаточности подвергаются анализу на четвертом этапе про-

цесса осуществления государственной политики. Оцениваются, скорее всего, 

также инструментарий реализации принятых политических (государственных) 

решений, возможность его применения в дальнейшем. Учитываются ресурсы, 

привлеченные для воплощения в жизнь мероприятий государственной политики, 

эффективность их использования при решении проблем. Вероятно, ведется оцен-

ка того, достигнуты ли и в каком объёме цели государственной политики, каковы 

новые характеристики объекта воздействия, а также необходимо ли вновь влиять 

на него, а значит, включать в обновленную повестку дня государственной поли-

тики 

Для достижения целей настоящего исследования в дальнейшем политико-

управленческий процесс осуществления государственной политики планируется 

использовать в качестве модели реконструирования государственной политики 

современной России. В контексте описания фаз политико-управленческого про-
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цесса осуществления государственной политики предполагается подробно изу-

чать подходы к организации применения и непосредственному использованию 

проекта как компонента инструментария государственной политики. Необходи-

мым представляется исследование не только практик внедрения и развития про-

ектного управления в организационной среде органов власти, но и уровня их го-

товности к использованию данного средства реализации государственной полити-

ки. Изучение опыта применения проекта российским административно-

государственным аппаратом в контексте анализа фаз осуществления государ-

ственной политики позволит продемонстрировать институциональный изомор-

физм органов государственной власти современной России в условиях, определя-

емых внешней средой. 

В свою очередь, анализ структуры и состава средств осуществления госу-

дарственной политики и определение положения в нем проекта должны стать 

первым этапом на пути выявления особенностей использования инструмента рос-

сийским административно-государственным аппаратом в процессе институцио-

нальных изоморфных изменений. 
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§ 2. Состав и структура инструментария государственной политики 

 

 

Традиция исследовать инструментарий государственной политики возникла 

в западной политической науке в 1950-е гг. Отправной точкой в изучении средств 

и способов ведения public policy стала публикация книги Г. Лассуэлла «Politics: 

Who Gets What, When, How», в которой описывались методы претворения в жизнь 

«желаний» видных государственных деятелей различных исторических эпох. А 

уже в 1970-е гг., в период зарождения «Нового государственного менеджмента», 

Л. Саламон, К. Худ и другие исследователи начали анализировать состав и про-

цесс формирования технологий исполнения государственной политики сквозь 

призму иного подхода к организации системы управления государством. Учиты-

вались отныне факты «политизации» государственной службы, превращения чи-

новников в непосредственных участников процесса принятия политических ре-

шений и поиска эффективных моделей их осуществления. Но, несмотря на широ-

ту подходов к изучению средств и способов ведения государственной политики, к 

настоящему времени учёным так и не удалось сформировать даже единого кате-

гориального аппарата в этой области, адаптированного, в том числе, к особенно-

стям русского языка. 

Так, например, основоположник научного течения об изучении инструмен-

тария государственной политики Л. Саламон, описывая его сущность и характе-

ристики, использует такие англоязычные эквиваленты понятия как «instrument» и 

«tool»
78

. Первый из отмеченных терминов переводится на русский язык как ин-

струмент, орудие, средство, что указывает на возможность широкой интерпрета-

ции значения слова. «Tool» в русском эквиваленте несёт в себе более узкий смысл 

– инструмент как мероприятие, механизм, способ. Несмотря на имеющиеся отли-

чия в значении терминов, Л. Саламон рассматривает их тождественно, указывая 

на то, что «инструмент («instrument» и «tool» - прим. М. Якимовой) государствен-

ной (публичной) деятельности - это конкретный метод, через который структури-
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руются коллективные действия, направленные на решение общественных про-

блем»
79

. Исследователем дается широкое толкование категории «средства госу-

дарственной политики», позволяющее рассматривать в качестве технологий её 

осуществления всё множество концепций, способов, приемов, инструментов ве-

дения деятельности по изменению состояния индивидов, общества и государства. 

К. Худ и Х. Маргеттс в работе «The Tools Of Government In The Digital Age» 

в качестве центрального понятия использует термин «tool» и понимают под ним 

инструмент государственного управления
80

. Более того, само госуправление, по 

мнению ученых, следует воспринимать как некий инструментарий государствен-

ной политики («government as a toolkit»)
81

. Исследователи не разделяют средства 

госполитики на технологии осуществления влияния и способы управления их 

применением (претворением государственной политики в жизнь). Инструмент 

госполитики, по мнению К. Худ и Х. Маргеттс, тождественен инструменту управ-

ления государством. 

Расхождение в терминологии описания инструментария государственной 

политики французские исследователи П. Ласкуми П. ле Галь объясняют различи-

ем в «уровнях наблюдения». Они представлены следующим образом, начиная с 

более крупного: 

- инструмент (the instrument) - это тип социального института (перепись 

населения, карта решений, законодательное регулирование, налогообложение, 

например); 

- методика (the technique) – это конкретное устройство, вводящее в действие 

инструмент (тип графического представления, тип закона или указа, например); 

- инструмент (the tool) – это микро-устройство методики (the technique) (ста-

тистическая категория, масштабы определения на карте, например)
82

. 
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Располагаясь каждый на своем «уровне наблюдения» все средства ведения 

государственной политики, согласно П. Ласкумуи П. ле Галю, составляют её еди-

ный инструментарий («instruments» или «instrumentation»)
83

. Возможность выде-

ления его уровней определяется различиями в функциональных назначениях «in-

strument», «technique» и «tool». Такой подход описания сущности средств реали-

зации государственной политики, в отличие от подходов Л. Саламона или К. Худа 

и Х. Маргеттс, отражает учёт контекста, при котором употребляется понятие «ин-

струментарий госполитики» и позволяет не рассматривать его природу в качестве 

моносоставного образования. 

В соответствии с представленной позицией П. Ласкума и П. ле Галя, таким 

образом, всю совокупность средств, применяемых для осуществления госполити-

ки, достижения её целей и результатов, предлагается описывать широким поняти-

ем «инструментарий государственной политики». Его введение и использование в 

рамках настоящего исследования позволяет объединять всё множество средств 

осуществления государственной политики в единое целое, рассматривая их как 

самостоятельное явление. 

При этом средства осуществления государственной политики считаем целе-

сообразным разделять на две группы – средства воздействия и средства реализа-

ции государственной политики. Ввиду того, что процесс осуществления государ-

ственной политики представляет собой множество операций, условно разделяе-

мых по характеру и функциональному назначению на «политические» и «управ-

ленческие», полагаем, должны существовать соответствующие группы «наборов 

инструментов». Поскольку под категорией «государственная политика» понима-

ется деятельность по воздействию на общество и индивидов, в системе государ-

ственной политики могут присутствовать средства воздействия. А потому как де-

ятельность по применению средств воздействия требует определенной организа-

ции, мониторинга, контроля и исполнения, имеется необходимость использования 

технологий и инструментов управления. 
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О целесообразности группирования средств осуществления государствен-

ной политики заявляют К. Худ и Х. Маргеттс. Ученые изучают все возможные 

способы и средства реализации государственной политики, объединяя их в соот-

ветствии с тем, позволяют ли они применять государственному управлению «no-

dality» (свойство быть в центре социальной информации), власть (authority), бо-

гатства (treasure), способность к организации (organization) как основные ресурсы, 

производящие эффект изменений в среде политики или выявляющих их в ней
84

. 

Адаптируя представления исследователей о составе инструментов государствен-

ного управления к описанной идее о возможности разделения инструментария 

государственной политики на две основные части, можно рассматривать первые 

три перечисленные ресурса управления государством в качестве средств воздей-

ствия государственной политики. Как отмечал еще Г. Лассуэлл, материальные 

блага, каналы распространения информации, закон и право как некие «способы» 

трансляции идеологии и символов, а также силовой аппарат, - все это основные 

ресурсы государства, используемые для влияния
85

. 

Последовательность состояний, процессов применения ресурсов государ-

ства, используемых для воздействия, осуществляемого через общественные ин-

ституты, вероятно, определяет первую группу компонентов средств воздействия 

государственной политики, обозначаемых понятием «механизмы воздействия». В 

соответствии с идеями К. Худа, Х. Маргеттс и Г. Лассуэлла к их числу предлага-
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ется относить силовой механизм, механизм информационного воздействия, меха-

низм нормативного правового регулирования, механизм материального воздей-

ствия. 

Природа и особенности первого из отмеченных механизмов описываются 

понятием «аппарат принуждения». Сущность данного явления, как отмечал М. 

Вебер, заключается в том, что это некая структура, созданная для соблюдения 

предписаний или сохранения правопорядка через принуждение
86

. Армия, право-

охранительные органы, органы контроля и надзора, органы исполнения наказа-

ний, разведывательные органы и другие образования, воспринимаемые как сило-

вые структуры государства, могут быть использованы для решения проблем, со-

ставляющих повестку дня государственной политики. С помощью данного меха-

низма воздействия, изменение состояния объекта управления осуществляется в 

масштабах государства, а также за его пределами. 

Механизм информационного воздействия как «транслятор» официальной 

государственной идеологии, ценностей, символов или иной любой информации, 

необходимой для достижения целей и задач государственной политики, подразу-

мевает использование СМИ (телевидение, газеты, журналы, радио), Интернета, 

книг, буклетов, листовок, билбордов, публичных выступлений и многих других 

носителей и средств распространения сведений в «массы». Для реализации, разъ-

яснения и поддержания населением (электоратом) государственной политики 

данный механизм воздействия может применяться в качестве орудия выстраива-

ния связей с общественностью или навязывания необходимого способа мышле-

ния. Посредством использования информационного воздействия, главным обра-

зом, изменениям подвергаются мировоззрение, ценности, потребности и интересы 

индивидов, которые в конечном итоге должны принять желаемую для успешной 

реализации государственной политики модель поведения. 

Ресурсом управления государством Б. Гай Питерс называет и закон
87

 или 

механизм нормативного правового регулирования. Это, по мнению ученого, сред-
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ство использования власти государства устанавливать правила, по которым живет 

общество
88

. Через законы, нормативные правовые акты или подготовленные орга-

нами государственной власти письма, рекомендации, методические материалы по 

осуществлению мероприятий государственной политики фиксируются, обретают 

официальный статус, организуются, ведутся, оцениваются действия по измене-

нию состояния объекта управления. При этом обязательность их исполнения рас-

пространяется не только на государственный аппарат как инструмент по вопло-

щению в жизнь политических (государственных) решений, но и общество и граж-

дан. Выработанные в качестве мероприятий государственной политики меры по 

изменению общественных отношений находят свое отражение в правовых нор-

мах, гарантируемых государством в качестве общепризнанных правил поведения. 

Вся совокупность и вариативность способов влияния на уровень благосо-

стояния граждан, вероятно, составляет основу механизма материального воздей-

ствия. Выделяют таковой, помимо К. Худа, Х. Маргеттс и Г. Лассуэлла, также Л. 

Саламон и Б. Гай Питерс. Согласно исследователям, налогообложение, субсиди-

рование, национализация, приватизация, социальное страхование, пенсионное 

обеспечение и так далее – всё это применяется для изменения соотношений дохо-

дов жителей страны, качества жизни населения
89

. Трансформациям подвергаются 

объемы и условия владения универсальным товаром обмена, объектами, пред-

ставляющими ценность для людей и общества, в том числе, естественными ресур-

сами. Вследствие этого, модифицируется характер взаимодействия между инди-

видами, может измениться количество и состав социальных страт в государстве. 

Неудовлетворенность практикой использования механизма материального воз-

действия при реализации государственной политики, как показывает история, за-

частую определяет важнейшие государственные и международные политические, 

экономические, социальные и иные потрясения. 
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Представляется, что описанный перечень механизмов воздействия государ-

ства является исчерпывающим. Иные возможные модификации мер влияния, ве-

роятно, будут основываться на использовании в ходе осуществления государ-

ственной власти этих четырех ключевых ресурсов. Силовой аппарат, каналы рас-

пространения информации, законы и блага, полагаем, являют собой средства, че-

рез которые можно изменить характеристики общества и государства, трансфор-

мировать поведение индивида. 

При этом, скорее всего, значимость для реализации государственной поли-

тики механизмы воздействия приобретают только в ходе непосредственного их 

использования. Выступая в качестве потенциального средства решения обще-

ственных проблем, механизмы воздействия не олицетворяют собой конкретные 

действия по достижению поставленных целей. Существующие лишь как вероят-

ные средства влияния на индивидов и государство силовой аппарат, каналы рас-

пространения информации, закон и блага должны рассматриваться субъектами 

государственной политики в контексте возможности их использования на практи-

ке. 

Для придания механизмам воздействия способности к применению, полага-

ем, формируются меры воздействия. Под мерами воздействия мы понимаем мно-

жество комбинаций использования механизмов воздействия, определенный набор 

акций, содержащих описание того, что следует сделать с механизмом воздействия 

для получения желаемого результата. Это, например, распространение в сред-

ствах массовой информации сведений о том, что «все коррупционеры будут от-

правлены за решетку» и закрепление соответствующей правовой нормы в Основ-

ном законе государстве при курсе государственных действий по борьбе с корруп-

цией. Это повышение жалований чиновникам, введение запрета на владение 

имуществом за рубежом, стимулирование деятельности контрольных и надзор-

ных органов в отношении проверок доходов и расходов государственных служа-

щих и пр. Это некая точечная, наполненная идейным содержанием активность по 

изменению различных сторон объекта влияния, проектируемая для использования 

механизмов воздействия на практике. 
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В этой связи, на этапе формирования государственной политики выбор 

средств её реализации имеет столь же важное значение, что и выбор мероприятий 

по воздействию на объект управления. «Господство элиты частично зависит и от 

успеха выбранной ею деятельности»
90

, замечал Г. Лассуэлл. О важной роли си-

стемы администрирования политических (государственных) решений писали 

многие отечественные и западные исследователи, начиная с М. Вебера и В. Виль-

сона. С появлением научного менеджмента, возникшего, кстати, как отмечает П. 

Друкер, не в коммерческих, а в общественных и государственных организациях
91

, 

интерес к средствам реализации, а равно и управления, возрос. 

Реализация политического (государственного) решения, как и любая другая 

деятельность, в отношении которой ведется руководство, как отмечал А. Файоль, 

подразумевает выполнение действий по её планированию, организации, коорди-

нации и контролю
92

. Для исполнения этих действий может применяться множе-

ство разнообразных профессиональных управленческих подходов, предложенных 

научным менеджментом. Представляя собой совокупность разнообразных прие-

мов по постановке и решению комплексных, многосложных задач, каждый под-

ход обладает рядом преимуществ и недостатков, устанавливающих границы воз-

можностей его использования. Субъекты или «непосредственные исполнители» 

мероприятий государственной политики, следовательно, могут принимать реше-

ние о необходимости ведения управленческой деятельности в соответствии с ка-

нонами того или иного управленческого подхода. В этом случае, полагаем, со-

здаются условия для управления процессами реализации государственной поли-

тики посредством использования её «специальной» технологии. Иными словами, 

согласно И. Ладенко и Г. Тульчинскому, формируются основания для использо-

вания системного, структурного, функционального, комплексного, программно-

целевого или прочих подходов в управлении
93

. 
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В свою очередь, программно-целевой подход в управлении принято отно-

сить к числу наиболее распространенных управленческих подходов, применяе-

мых для реализации государственной политики в современной России. Тем не 

менее, как известно, отечественный опыт использования планов и программ для 

решения государственных задач стал накапливаться еще с 20-х гг. ХХ века. Но 

только в 1965 году о программно-целевом подходе как о новом научном направ-

лении, по данным И. Ладенко и Г. Тульчинского, впервые было объявлено на XIII 

Международном конгрессе по административным наукам
94

. 

При этом, под программно-целевым подходом, по мнению приверженцев 

«широкого» взгляда на его природу, следует понимать комплексный управленче-

ский подход, базирующийся на планировании
95

. Сущность подхода, с точки зре-

ния исследователей, заключается в «выработке и осуществлении плановых управ-

ленческих решений, основанных на комплексном анализе проблемы и построении 

мер и действий, направленных на достижение поставленной цели»
96

.  

В «узком» смысле, как известно, программно-целевой подход – это некото-

рый метод (способ, средство) управления программами
97

. Тогда как под програм-

мой понимается комплекс взаимоувязанных по ресурсам действий, направленных 

на достижение определенной цели, т.е. некоего предмета или желаемого состоя-

ния объекта управления. В этом случае, поскольку, как замечают Б. Райзберг и А. 

Лобко, центральными понятиями термина «программно-целевой подход» являют-

ся категории «программа» и «цель»
98

, «узкий» взгляд на его природу подразуме-

вает применение подхода только как способа управления программами. 

Однако, программно-целевой подход, полагаем, целесообразно изучать как 

системный подход к планированию и управлению. Программно-целевой подход 
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сформировался на основе принципов планирования, как отмечают И. Ладенко и Г. 

Тульчинский, с учётом преимуществ комплексного, функционального, структур-

ного, целевого, системного и прочих управленческих подходов
99

. Необходимость 

появления такой синтезированной технологии управления обусловливалась по-

требностью качественных изменений в управлении государством. Последняя, по 

мнению В. Любовного, возникла вследствие углубляющихся процессов специали-

зации производства, дифференциации видов деятельности, роста проблем межот-

раслевого комплексного характера, а также ведомственной разобщенности
100

. 

Накопленный опыт планирования и его состоятельность, вероятно, послужили 

толчком для использования планов в качестве основы формирования нового под-

хода, названного программно-целевым. 

Поэтому, полагаем, ряд отличительных элементов планирования, выделен-

ных, к примеру, Р. Акоффом, и стал присущ программно-целевому подходу, а 

также производным от него управленческим инструментам – планам и програм-

мам. А именно: формирование представления о некотором идеале (нормативное 

описание образца); цель или система целей; задачи, решение которых необходимо 

для достижения целей; операции, связанные с решением каждой задачи; ресурсы 

(материально-технические, финансовые, организационные и т.д.); осуществление 

действий по обнаружено, предотвращению или исправлению проблем, возника-

ющих в ходе решения задач
101

. 

При этом, очевидно, что перечисленные признаки планирования свойствен-

ны также «дорожным картам» и проектам. Видится, что появление проекта как 

инструмента управления государством связано с оформлением и развитием про-

граммно-целевого подхода как комплексной технологии планирования и управле-

ния. 

С другой стороны, поскольку претворение в жизнь государственной поли-

тики может проводиться без применения специализированных управленческих 
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подходов и методов, реализация политических (государственных) решений может 

быть организована и произведена без ориентации на научный подход в управле-

нии. В частности, без оценивания действий на соответствие «правилам» управ-

ленческих подходов могут осуществляться операции по исполнению принятого 

решения или, так называемого «поручения», распространенного в среде россий-

ского бюрократического аппарата. Например, исполнение поручения Президента 

России об информировании сотрудников государственных структур и госаппарата 

о необходимости своевременного и надлежащего уведомления о возникновении 

конфликта интересов
102

 может быть осуществлено вне контекста реализации ка-

кого-либо подхода в управлении, предложенного научным менеджментом. Орга-

низацию и реализацию деятельности по претворению в жизнь мероприятий госу-

дарственной политики без применения специальных управленческих технологий, 

таким образом, предлагается описывать понятием «общая (универсальная) техно-

логия реализации государственной политики». 

В свою очередь, наряду с технологиями реализации государственной поли-

тики в состав средств её реализации предлагается включать инструменты реали-

зации. Полагаем, что после определения средств воздействия на общество и госу-

дарство, определения технологии реализации государственной политики осу-

ществляется выбор непосредственных инструментов планирования, исполнения, 

контроля деятельности, согласующихся с идеологией применения управленческих 

технологий и позволяющих достигать цели государственной политики. Как под-

тверждает Б. Гай Питерс, без понимания того, с помощью каких управленческих 

инструментов будет произведено решение социальной проблемы, вынесенной на 

повестку дня, действия по её преодолению не будут приняты
103

. 

Под инструментом реализации государственной политики, в свою очередь, 

предлагается понимать средство организации исполнения и/или непосредственно-

го осуществления действий по воплощению мероприятий государственной поли-
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тики в жизнь. Это «орудие», которое позволяет реализовывать запланированную к 

ведению деятельность (мероприятия государственной политики) в соответствии с 

намеченными политическим целями, выстраивать систему её контроля, алгоритм 

выполнения конкретных операций. Исполнение алгоритма операций, при этом, 

полагаем, происходит в соответствии с определенными установками, отличаю-

щими один инструмент реализации государственной политики от другого. В рам-

ках применения «общей (универсальной)» или «специальной» технологии реали-

зации государственной политики, представляется, используется перечень своих 

соответствующих технологиям инструментов. 

В качестве одного из инструментов реализации государственной политики, 

используемого в контексте применения «специальной» технологии управления, в 

настоящем исследовании и изучается проект как вид управленческой деятельно-

сти. Проект используется в бюрократической среде в качестве средства организа-

ции исполнения и претворения в жизнь мероприятий государственной политики. 

Проектное управление как совокупность правил по созданию, ведению и завер-

шению проекта устанавливает алгоритм исполнения операций, требуемых для до-

стижения поставленных целей. Проект в структуре инструментария государ-

ственной политики выполняет роль «орудия», предназначенного для организации 

планирования целеориентированной деятельности органов власти, её реализации, 

мониторинга и контроля. 

Подробнее сущность проекта и ключевые аспекты методологии проектного 

управления в настоящем исследовании планируется осветить далее. В этой части 

работы, подводя итог вышесказанному, заметим, что структура и состав инстру-

ментария государственной политики может представлять собой следующее: 
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Рисунок 4 – Состав и структура инструментария государственной политики 
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При этом напомним, что под инструментарием государственной политики 

предлагается понимать всё множество средств, применяемых для её осуществле-

ния, которые позволяют не только оказывать воздействие на общество и государ-

ство, но и организовывать, исполнять, контролировать мероприятия государ-

ственной политики. И «политические», и «управленческие» наборы инструмен-

тов, в свою очередь, не являются моносоставными образованиями. Внутри 

средств воздействия и средств реализации государственной политики целесооб-

разно выделять механизмы воздействия, меры воздействия, а также технологии и 

инструменты её реализации. 

К числу последних из отмеченных, широко используемых административ-

но-государственным аппаратом современной России, можно относить планы, 

«дорожные карты», программы и проекты. Обладающие рядом отличительных 

черт, присущих планированию, эти инструменты реализации государственной по-

литики появились вследствие развития программно-целевого подхода как систем-

ного подхода к планированию и управлению. В результате усиления интереса к 

программно-целевому подходу, таким образом, как средство организации испол-

нения и непосредственного осуществления действий по воплощению мероприя-

тий государственной политики в жизнь органами власти применяются и проекты. 

Иные причины их переноса из менеджмент-систем коммерческих компаний в си-

стему управления государством подробнее изучим далее. 



60 

Глава 2. Причины и условия применения проекта в организационной среде 

органов власти современной России 

 

 

§ 1. Факторы внедрения проекта в сферу управления государством 

 

 

1970-80-е гг. – начало эпохи глобальной модернизации систем государ-

ственного управления. Волна изменений, как подчеркивает Дж. Кеттл, захлестну-

ла весь мир: от США, Новой Зеландии и Швеции до Монголии, Китая и Индии
104

. 

Родоначальниками же трансформаций были западные страны. Здесь кризис идей 

социал-реформизма, конфликт между кейнисианской моделью развития капита-

лизма и новыми потребностями общества, появившимися по причине ускорения 

научно-технического прогресса, и обусловили проведение реформ. Целый ком-

плекс политических, экономических, социальных и иных проблем Великобрита-

нии, Франции, Германии, США и др. подтолкнули правительства к модернизации 

систем управления государством. 

Проблема низкой эффективности исполнения функций и задач государства 

являлась результатом государственной политики, проводимой приверженцами 

идей Дж. М. Кейнса, находившимися у власти до конца 1970-х гг. Предложенная 

известным экономистом и реализуемая с 1950-х гг. концепция поддержания «пол-

ной занятости», согласно К. Гаджиеву, С. Перегудову и др., обусловила возникно-

вение «не просто активного, а нарастающего вмешательства государства в про-

цессы воспроизводства»
105

. Рост доли государственных расходов в общественном 

продукте составлял с 1960 по 1980 г. в США от 28,1 до 35,4%, в ФРГ от 31,4 до 

46,4%, во Франции от 33,6 до 46,0%, в Великобритании от 33,0 до 44,4%
106

. В те-

чение этих лет в социал-реформистской модели «смешанной экономики» пропор-

ции между государственным и частным сектором постепенно всё больше смеща-
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лись в пользу первого
107

. В результате, как замечает В. Лобанов, произошёл «пе-

регрев государства от огромного числа возложенных на него задач и функций, 

дополняемых все новыми проблемами
108

. При этом, решить их «welfare state» ока-

зались не в состоянии. Действовавшая модель административно-государственного 

управления оказалась неспособной отвечать новым социальным, экономическим, 

политическим вызовам формирующихся постиндустриальных обществ. Обост-

рился кризис «государства всеобщего благосостояния», возникший вследствие 

целого комплекса иных проблем, подчеркивающих слабость и низкую эффектив-

ность деятельности государственного аппарата. 

В большей степени кризис затронул социо-экономическую сферу. Именно 

эта область отвлекала значительную часть растущих бюджетных затрат. Социаль-

ные расходы как самые объемные издержки государства в период с 1960 по 1980-

е гг. выросли в США с 38,7 до 58,5%, в ФРГ с 65,3 до 66,1%, в Великобритании с 

42,0 до 49,6%, Италии с 56,5 до 64,7%
109

. Существенный рост затрат бюджета на 

социальные задачи сопровождался резким увеличением налогов, что, однако, не 

помогло избежать дефицитности бюджетов. Согласно К. Гаджиеву, С. Перегудову 

и др., «отношение чистой государственной задолженности к ВВП в 1970 г. соста-

вило в США 28,4%, Японии – 6,6, ФРГ – 8,2, Италии – 39,2%. В 1980 г. эта вели-

чина оценивалась уже в 20,4; 17,5; 23,1 и 60,0% соответственно»
110

. При этом, 

бюрократизация и рост административных барьеров затрудняли деятельность 

бизнеса, вынужденного не только отдавать большую часть прибыли государству, 

но и нести издержки при взаимодействии с ним. Согласно данным Комиссии по 

федеральным бумажным работам в США затраты на составление различного рода 

отчетов федеральным ведомствам во второй половине 70-х гг. составляли около 
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100 млрд. долларов, где 43 млрд. долларов тратило само правительство
111

. Несо-

стоятельность выбранной модели управления государством, выстроенной на кей-

нисианских идеях, становилась всё более явной. 

Увеличение налогов, недальновидная кредитно-денежная политика прави-

тельств, безработица, несбалансированность государственных бюджетов и, как 

следствие, сокращение государственных программ – все это привело к падению 

темпов экономического развития. Центральным вопросом политической повестки 

дня становилось сдерживание государственных расходов, в том числе, и в отно-

шении социальной политики. Увеличивалось число пенсионеров, снижалось тру-

доспособное население на фоне роста потребительских ожиданий. На фоне требо-

ваний улучшить стиль и образ жизни населения, подогревавшихся возможностя-

ми нового информационного общества, неспособность действующей бюрократи-

ческой системы решить экономические и социальные проблемы вызывала острую 

критику в адрес правительств. 

Однако недовольство деятельностью государственного аппарата являлось 

не единственным фактором политического характера, подоткнувшим страны к 

административным преобразованиям. В. Лобанов отмечает, что усиление вмеша-

тельства государства во все сферы общественной жизни, характерное для немо-

дернизированных «welfare state», создавало «предпосылки для ограничения прав и 

свобод граждан, что противоречило другой тенденции - росту демократических 

ожиданий и появлению многочисленных гражданских движений и инициатив, че-

рез которые социальные группы и индивиды пытаются отстаивать свои интере-

сы»
112

. В свою очередь, Е. Троицкая утверждает, что гражданские структуры того 

времени уже были способны выполнять часть функций государства, делая это бо-

лее эффективно
113

. В такой ситуации возникла потребность в перераспределении 

задач между обществом и государством, в изменении характера их взаимодей-

ствия в пользу развития партнерских отношений. 
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Особое влияние политического характера на масштабы реформ оказало 

усиление и рост числа международных, транснациональных над- и межгосудар-

ственных образований и организаций. Так, например, согласно некоторым иссле-

дователям
114

, Организация экономического сотрудничества, Международный ва-

лютный фонд, Всемирный банк непосредственно принимали участие в распро-

странении модели реформирования управления государством. А создание ООН, 

НАТО, Европейского союза требовало общих, характерных для всех стран изме-

нений в бюрократической системе. Глобализация усиливала связи не только меж-

ду экономическими агентами мировых держав, но и стирала границы различий в 

подходах управления государством. 

Рецепт преодоления препятствий на пути построения «эффективного» госу-

дарства был найден в административных реформах, организованных в духе 

неоконсеравтивных преобразований М. Тетчер и Р. Рейгана. Идеи конкуренции, 

ограничения государственных прерогатив в хозяйстве, приватизация, вера в спо-

собность рынка к саморегулированию пронизывали государственную политику 

Великобритании, США, других европейских стран в конце 70-х – в 80-х гг. 

Неоконсервативные взгляды правительств и кризис «welfare state», как пишет О. 

Гаман-Голутвина, определили доминирование убеждения: «организованное на 

рыночных принципах государство обеспечивает большую эффективность управ-

лению государством»
115

. Проблемы «государства всеобщего благосостояния», его 

«перегрев» обнажили необходимость построения рационального взаимодействия 

по поводу исполнения функций государства и получения результатов оказания 

услуг. В этой связи, во всех странах мира «экономический подход к государ-

ственному управлению и государственной службе, - как справедливо отмечает Л. 

Сморгунов, - стал доминантой политики их реформирования»
116

. Считалось, что 

по примеру коммерческих компаний, умеющих быть привлекательными для кли-
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ентов и способных к «разумной» трате денег, можно создать такое же экономное, 

рациональное, результативное и «гибкое» государство. 

Данный подход к реформированию госаппарата с начала 1990-х гг. в науч-

ной литературе стал обозначаться термином «New Public Management» («Новый 

государственный менеджмент»), придя на смену «Public Administration». Такое 

изменение воззрений на то, каким образом должно осуществляться государствен-

ное управление, еще раз подчеркнуло увеличение роли рыночных подходов при 

выборе подходов к ведению государственно-административной деятельности. 

«Новый государственный менеджмент» стал концептуальной основой админи-

стративных реформ всех стран мира, определяя новые правила функционирова-

ния аппарата власти. 

Проникновение идей «менеджериализации» в концепцию реформирования 

госсектора, полагаем, было связано не только с фаворитизацией неоконсерватиз-

ма, служившего своеобразной идеологией построения государственной политики 

западных стран. Закономерность появления в органах власти технологий управ-

ления, описанных научным менеджментом, вероятно, обусловливалась также 

успешностью самой «бывшей экономической теории». Популярность бизнес-

ориентированного подхода могла стать следствием появления крупных достиже-

ний «науки управления», и, кроме того, следствием неудач «золотого века плани-

рования», приходившегося на период 1960-1970-х гг. Согласно К. Поллитту и Г. 

Букаэрту, ни М. Тетчер, ни Р. Рейган, не были сторонниками доминировавшего в 

среде предшественников подхода управления программами
117

. Правительствам, 

по мнению исследователей, требовался новый определенный набор рецептов ре-

форм государственного сектора, который должен был вырабатываться не только 

методом «проб и ошибок», но и путем анализа популярных управленческих док-

трин экономической науки
118

. В этой связи, как отмечают К. Поллитт и Г. Бу-

каэрт, подходы государственных преобразований начали обсуждаться в бизнес-

школах, на заседаниях крупных корпораций, семинарах по государственному 
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управлению
119

. Достижения научного менеджмента той эпохи транслировались на 

почву государственного управления, в том числе, независимыми экономистами-

консультантами, менеджерами частных корпораций.  

Иными словами, достижения «науки управления», которые появились на 

основе изучения опыта коммерческих компаний, оживленно проникали в госу-

дарственный аппарат. В капиталистическом мире государство рассматривалось в 

качестве огромной корпорации, такой, как, например, General Motors Corp., 

Hewlett-Packard Co., McDonald’s Corp. и др. Научный менеджмент к этому време-

ни сумел описать действующие и предложить новые, эффективные подходы 

управления такими компаниями. Экономическая наука создала абсолютно новые 

инструменты, методы, способы управления, которые из-за своей универсальности 

и были переняты сначала фирмами, а затем перенесены в сферу управления госу-

дарством. Стратегирование в государственном управлении, программно-целевое 

управление, и, наконец, проектное управление, согласно исследованиям П. Маг-

данова, были главными результатами развития «науки управления» во время раз-

работки «New Public Management»
120

. 

Таким образом, под прессом усиливающейся конкуренции правительствам 

западных стран предлагалась перенять опыт успешных и эффективных организа-

ций. Казалось, что можно использовать подходы управления транснациональны-

ми гигантами при решении государственных задач. Вероятно, поэтому, принципы 

успешного руководства такими организациями, которые были описаны ещё в 

1982 г. Т. Питерсоном и Р. Уотерменом в работе «В поисках эффективного управ-

ления (опыт лучших компаний)», согласно П. Окоину, затем и стали ориентиром в 

определении постулатов «New Public Management»
121

.  

Оформленный перечень ключевых идей «Нового государственного ме-

неджмента» впервые нашел свое закрепление в статье К. Худа «A Public 
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Management for All Seasons?», опубликованной в 1991 г. Ученый выделил 7 кон-

цептуальных компонентов «нового менеджеризма»: 

1. привлечение к управлению государственным сектором профессио-

нальных менеджеров; 

2. четкая стандартизация деятельности государственного аппарата и 

применение различных мер оценки его производительности через целеполагание, 

индикаторы эффективности и т.п.; 

3. больший контроль за результатами деятельности, а не процессами её 

осуществления; 

4. переход к разукрупнению структур государственного сектора; 

5. усиление конкуренции в государственном секторе посредством про-

ведения тендеров и конкурсов; 

6. использование стилей, механизмов, процедур управления, выработан-

ных в среде коммерческих компаний; 

7. «бережливость» в использовании государственных ресурсов
122

.  

Анализируя представления К. Худа о том, каковы ключевые идеи «New 

Public Management», а также изучая исследования российских учёных, делаем за-

ключение, что перечень элементов «Нового государственного менеджмента» сто-

ит описывать через задачи модернизации административно-государственной си-

стемы. А именно: использовать в деятельности административно-

государственного аппарата технологии профессионального менеджмента, приме-

нять принцип «клиентоориентированнсти» при реализации функций органов вла-

сти, реализовывать на практике механизм «управления по результатам», обеспе-

чивать экономное расходование бюджетных средств, осуществить децентрализа-

цию органов власти, устранить их неэффективные, дублирующие, избыточные 

функции, реформировать корпоративную культуру административно-
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государственного аппарата, повысить уровень конкуренции в сфере реализации 

государственных полномочий и функций
123

. 

В этой связи, внедрение проектного управления в организационную среду 

административно-государственного аппарата допускалось ввиду тождественности 

части задач административных реформ целям применения проектного управления 

в организационной среде бизнес-структур. Использование проекта для реализации 

государственной политики, полагаем, соответствует логике «Нового государ-

ственного менеджмента» и обеспечивает реализации его основных принципов. 

В первую очередь, применение проекта органами власти и иными структу-

рами, осуществляющими государственную политику, обеспечивает воплощение в 

жизнь такого принципа «Нового государственного менеджмента», как использо-

вание в государственном секторе целеориентированных механизмов управления 

или механизмов «управления по результатам». Методика ведения проектов, о чем 

подробнее расскажем далее, подразумевает применение совокупности технологий 

по получению определенного результата с теми количественными и качествен-

ными параметрами, которые планировались на старте деятельности. Сущность 

проекта, как подчеркивают А. Товб и Г. Ципес, заключается в том, что проект - 

это «комплекс … мероприятий, реализующихся для получения определенного ре-

зультата»
124

. 

Возможность получения уникального, т.е. созданного под индивидуальные 

потребности заказчика, результата позволяет использовать проект и как инстру-

мент ведения «клиентоориентированной деятельности». Как отмечают К. Грей и 

Э. Ларсон, постоянно растущая конкуренция в сфере предоставления услуг или 

производства товаров, научно-технические достижения сделали потребителей бо-
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лее разборчивыми в выборе желаемых продуктов
125

. При этом не важно, за това-

ром коммерческой компании или услугой государственной организации обраща-

ется человек. Его желание получить результат, отвечающий индивидуальным 

ожиданиям, характерно для любой ситуации. «Управление проектом при этом яв-

ляется крайне важным, для того, чтобы суметь произвести подобного рода товары 

и услуги, ориентированные на конкретного клиента»
126

. 

Достигать уникальную цель в условиях ограниченных ресурсов – другое 

преимущество инструмента. «По данным Международной Ассоциации Управле-

ния Проектами (IPMA) использование современной методологии и инструмента-

рия проектного управления позволяет обычно сэкономить порядка 20-30% време-

ни и около 15-20% средств, затрачиваемых на осуществление проектов и про-

грамм»
127128

. Поэтому применение проекта в деятельности органов власти являет-

ся желательным. 

Модернизация корпоративной культуры бюрократического аппарата как 

другая цель менеджериальных преобразований тоже может быть достигнута с по-

мощью проектного управления. Использование проекта подразумевает необходи-

мость применения командного управления в организационной среде. Командное 

управление, в свою очередь, как справедливо замечает А. Захаров, способствует 

сокращению количества звеньев при взаимодействии между руководителями и 

подчинёнными
129

. Увеличивается оперативность принятия решений, прозрачность 

и гибкость взаимодействия участников проектной команды. 

Тем не менее, согласно данным некоторых исследователей, 1970-80-е гг. 

стали периодом депрессии развития управления проектами в государственном 

секторе
130

. Поскольку функционирование органов власти представляет собой пре-
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имущественно процессную деятельность, как отмечает А. Баранская, из бизнес-

сферы в государственный аппарат первоначально были перенесены технологии 

процессного, а не проектного управления
131

. Однако, проектное управление, всё 

же применялось для решения крупных задач национального и межгосударствен-

ного значения. В период проведения административных реформ с помощью про-

екта был сконструирован и запущен американский космический челнок «The 

Challenger» (1983 – 1986), проведены XV зимние Олимпийские игры в Калгари 

(1988), построен канал между Англией и Францией (1989 – 1991). 

Что касается России, то, как и в развитых странах Запада, использовать про-

екты для достижения целей государственной политики стало возможно благодаря 

административной реформе и претворению в жизнь идей «Нового государствен-

ного менеджмента». Реформирование системы государственного управления, как 

большинство постсоветских преобразований, проводилась по рецепту капитали-

стических государств. Острая потребность в улучшении деятельности государ-

ственного аппарата была вызвана, в том числе, низким качеством решения госу-

дарственных задач. Должное внимание данному вопросу начали уделять с 1996 г. 

Тогда в аналитической записке Президенту РФ Б. Ельцину «О проблеме слабой 

управляемости государственными процессами» официально перечислили основ-

ные «опасные для демократической России явления: 1) слабость властных рыча-

гов («тромбы в управлении») и отсюда невозможность быстрого и эффективного 

реформирования страны; 2) низкий КПД экономических преобразований и отсю-

да постоянная социальная напряженность в стране; 3) неустойчивость конститу-
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ционного строя и отсюда опасность тоталитарного реванша, развития региональ-

но-национального сепаратизма»
132

. 

Столь злободневные для восстанавливающегося государства проблемы об-

нажали неспособность аппарата государственного управления достигать цели, по-

ставленные руководством страны - создавать сильную, конкурентоспособную, 

демократическую Россию. Тема низкой эффективности государственной власти, 

государственного управления даже стала лейтмотивом Послания Президента РФ 

Б. Ельцина Федеральному Собранию в 1997 году. «Бездеятельность» и «неиспол-

нительность» органов власти отмечалась в документе как один из главных акту-

альных вопросов
133

. «Граждане России обоснованно отказываются понимать, по-

чему реформы затянулись, - отмечалось в Послании, - почему социальные из-

держки их проведения столь велики. Если власть принимает разумные решения, 

но они не реализуются, если решения нереальны или продиктованы сиюминут-

ными интересами, идущими вразрез с интересами долгосрочными, наконец, если 

общество не понимает, чем обусловлены государственные решения, - все это 

означает неэффективность власти»
134

. 

В итоге, к 1997 г., как считает, А. Улюкаев, в стране «сложилась специфи-

ческая ситуация недореформированной экономики, вовсе не реформированной 

социальной сферы, имитационной демократии, неразвитого гражданского обще-

ства»
135

. Кульминацией событий стал крах экономики страны в 1998 г., повлек-

ший за собой глубокий социальный кризис. В этот год, согласно данным отече-

ственных исследователей, уровень безработицы в стране составил 13,3% от общей 
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численности экономически активного населения, что стало самым высоким пока-

зателем с 1991 по 2011 гг. 
136

. За 1994-1998 гг. сократилась численность населения 

страны с 148,4 млн. человек до 146,3 млн. человек
137

. Окончательное падение ка-

чества жизни населения, деморализация российской нации и другие проблемы ха-

рактеризовали состояние социальной сферы государства. 

Ситуация усугублялась, как известно, кризисом действующей власти. Мно-

жились сепаратистские настроения, на местах принимались законы, противоре-

чащие федеральным, управление государством переходило в руки олигархов, 

навязывавших свое представление о должном состоянии дел, проводились непо-

пулярные среди населения военные действия на Северном Кавказе и многое дру-

гое. Все проблемы руководства страной, в конечном итоге, образовали клубок 

тесно сплетенных политических, экономических, социально-культурных проблем, 

которые требовалось решать в кротчайшие сроки. 

В результате, с целью преодоления проблемы низкой эффективности госу-

дарственного управления в России в 1998 году была подготовлена Концепция ад-

министративной реформы. Однако её осуществление так и не было инициирова-

но. Отсутствие жесткой политической воли, сопротивление бюрократического 

аппарата и, вероятно, его незаинтересованность в переменах предопределили 

провал попыток изменить управление страной. 

Ситуация изменилась в начале 2000-х гг. В это время рост интереса к эко-

номически эффективным технологиям государственного управления, вероятно, 

мог возникнуть не только из-за неудач в его функционировании, масштабности 

западных административных преобразований и усиливающейся глобальной кон-

курентной борьбы. Образование и опыт трудовой деятельности новой российской 
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элиты, привносящей в организационную среду органов власти стандарты, нормы 

и модели поведения менеджмент-систем коммерческих компаний тоже повлияли 

на выбор характера реформ. 

Согласно данным О. Крыштановской, уже в первый год президентства В. 

Путина в состав российского истеблишмента вошло большее, в сравнении с 1993 

годом, число лиц с инженерно-техническим и военным, экономическим и юриди-

ческим образованием - 53,3% против 49,1% и 41,0% и 39,6% соответственно
138

. 

По мнению исследователя, за восемь лет с 1993 по 2001 г. практически исчез-

ли…гуманитарии: если в первой когорте 1993 г. они составляли 9,4%, то в 2001 г. 

их осталось менее одного процента
139

. Влияние лиц, способных обновить госу-

дарственный аппарат путем привнесения идей, альтернативных экономическим, 

таким образом, не являлось значительным. Рычаги управления сосредоточились в 

руках менеджеров, представляющих в том числе, интересы крупных «олигархиче-

ских» компаний. 

Таблица 1 – «ставленники крупного бизнеса в группах политической элиты 

(в %%)»
140 

 Руководство 

высшего 

уровня 

Депутаты Госу-

дарственной 

Думы 

Прави-

тельство 

Региональная 

элита 

Итого по 

когорте 

Ельцинская когорта 
2,3 12,8 0,0 2,6 4,4 

Путинская когорта 
15,7 17,3 4,2 8,1 9,3 

Тенденция вхождения в число акторов государственной политики «хозяй-

ственников и менеджеров» как условие нормативного изоморфизма, сохранилась, 

согласно исследованиям Д. Покатова, вплоть до 2009 года. Результаты анализа 

биографий 675 федеральных и 90 региональных политических деятелей, позволи-

ли исследователю сделать вывод о том, что на федеральном уровне 60,8% поли-
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тических деятелей являются технократами
141

. В этой связи, значительность числа 

лиц «с большим опытом административно-управленческой деятельности и свое-

образным «штабным» типом мышления», по мнению Д. Покатова, «не могла не 

отразиться на выборе и реализации управленческой парадигмы»
142

. В результате, 

приверженность к экономическому подходу модернизации государственного 

правления стала лейтмотивом преобразований аппарата власти. 

Помимо прочего, превалирование идей «Нового государственного менедж-

мента» при разработке концепции модернизации российских органов власти, как 

пишет Е. Троицкая, могло обеспечиваться влиянием иностранных и международ-

ных организаций, привлекаемых к содействию в подготовке административной 

реформы
143

. Стремление организовать функционирование системы государствен-

ного управления современной России по образу и подобию стран Западной Евро-

пы и США, а значит, и успешных коммерческих компаний, стимулировало парт-

нерство руководства нашей страны с действующим при Всемирном банке Секре-

тариатом партнеров по развитию реформ государственного управления в России, 

представителями Департамента международного развития Великобритании, Ев-

ропейской комиссией и других организаций-приверженцев административных 

преобразований в духе «Нового государственного менеджмента»
144

. Поддержка 

реформирования отечественного государственного аппарата зарубежными доно-

рами ускоряла процесс гомогенизации организационных сред органов власти со-

временной России и западных государств. 

При этом, институциональный изоморфизм российской системы государ-

ственного управления, вероятно, вызывался не только нормативными и принуди-

тельными изменениями. В связи с тем, что, как отмечают П. Дж. Димаджио и У. 

В. Пауэлл, основные процессы гомогенных трансформаций на практике переме-
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шиваются
145

, полагаем, модернизация бюрократического аппарата, стимулируе-

мая к проведению международным сообществом на основе принципов «Нового 

государственного менеджмента», отражала и существование подражательного 

процесса в деятельности органов власти. Отсутствие четкого понимания должных 

организационных технологий и неоднозначность целей функционирования адми-

нистративно-государственного аппарата, неопределенность окружающей среды, с 

которыми столкнулось правительство В. Путина в начале его президентства, не 

исключали возможности модернизации деятельности органов власти по западным 

прототипам. По просьбе Правительства РФ, как отмечает Е. Троицкая, коллекти-

вом Всемирного банка был проведен ряд исследований, посвященных междуна-

родному опыту реформирования административно-государственного аппарата в 

соответствии с идеями «Нового государственного менеджмента»
146

. Данный факт 

свидетельствовал о потребности руководства страны обращения к имеющимся 

практикам преобразований органов власти, накопленным во всем мире. 

И хотя идея построения эффективного государства в первый год президент-

ства В. Путина нашла свое документальное закрепление в Концепции государ-

ственного строительства, как и ельцинские концепции административной рефор-

мы, данная программа, подготовленная экономистами «Центра стратегических 

разработок», не была реализована. Закономерно, на наш взгляд, что в условиях 

глубоких экономических проблем, риска «расползания» государства, ослабления 

авторитета власти, как на уровне федерального центра, так в регионах и на ме-

стах, не административная реформа, а задача укрепления единства и целостности 

страны явилась главным приоритетом государственной политики. Предложенная 

модель вертикальных взаимоотношений Федерации и её субъектов создавалась 

для централизации государственной власти, установления новых «правил игры» 

федеральных, региональных и местных элит. Вероятно, поэтому, рост качества 

решения задач как потребность и ориентир модернизации всей системы государ-

ственного управления был логично и последовательно включен в повестку госу-
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дарственной политики уже после снижения напряженности в вопросе сохранения 

целостности страны и авторитета власти. 

И уже в 2002 году в своем обращении Федеральному Собранию В. Путин 

сделал акцент на «необходимости административной реформы», подчеркивая, 

«что колоссальные возможности страны блокируются громоздким, неповоротли-

вым, неэффективным государственным аппаратом»
147

. Президентский Указ «О 

мерах по проведению административной реформы в 2003 – 2004 годах» впервые 

нормативно зафиксировал, но рамочно, направления преобразований. К их числу 

относились «исключение дублирования функций и полномочий федеральных ор-

ганов исполнительной власти, прекращение избыточного государственного регу-

лирования, организационное разделение функций органов власти, завершение 

разграничения полномочий между федеральными органами исполнительной вла-

сти и органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, разви-

тие системы саморегулируемых организаций в области экономики»
148

. 

С течением времени эти цели реформирования системы управления госу-

дарством нашли свое отражение в Концепции административной реформы в Рос-

сийской Федерации в 2006 - 2010 годах
149

. Цели и курс административных преоб-

разований, регламентированные документом, были призваны реализовывать клю-

чевые идеи «Нового государственного менеджмента» в российской бюрократиче-

ской среде. Предлагалось ограничить вмешательство государства в деятельность 

коммерческого сектора с помощью запрета на государственное регулирование, 

посредством внедрения в органы власти механизма «управления по результатам», 

разработки стандартов государственных услуг и административных регламентов, 

повышения эффективности взаимодействия органов власти и гражданского обще-
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ства, построения прозрачной деятельности органов власти, введения механизмов 

противодействия коррупции и другое
150

.  

Положение о возможности применения проекта для решения государствен-

ных задач также было внесено в документ. Концепцией фиксировалось, что про-

екты следует реализовывать в рамках такого направления мероприятий реформы 

как «управление по результатам» и являются его целью
151

. Но для обеспечения 

применения проектного управления в организационной среде органов государ-

ственной власти требовалось соблюдать некоторые условия. В частности, необхо-

димо было создавать и применять современные информационные системы под-

держки проектного управления
152

. Введение в распоряжение этой нормы было 

обусловлено не только необходимостью повышения информационной грамотно-

сти среди чиновников. Закрепление рекомендации применять информационные 

технологии в государственном управлении было призвано упростить и улучшить 

контроль над подготовкой и реализацией любой деятельности органов власти. 

В целом же, Концепция административной реформы регулировала только 

общие вопросы подготовки и оценивания проектов. В документе не были раскры-

ты понятия «проект» и «проектный подход в государственном управлении», рас-

поряжение не закрепляло условия создания проектов. Несмотря на значимость 

документа как системообразующего элемента внедрения и использования проекта 

в органах власти, «он оказался малополезным «на местах»
153

. Необходимость со-

здания соответствующей нормативной правовой и методической баз по управле-

нию проектами с ее последующей апробацией была спущена федеральным цен-

тром субъектам РФ
154

. Однако, именно в результате принятия Концепции админи-

стративной реформы в Российской Федерации впервые появились правовые осно-

вания использования проектов для реализации государственной политики. 
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§ 2. Порядок использования проекта в организационных средах бизнес-структур и 

органов власти 

 

 

В самом общем смысле, проект (от лат. «projectus» - «выступающий, выда-

ющийся вперёд, торчащий»
155

), как отмечает И. Мазур и др., - это что-либо, что 

задумывается или планируется
156

. Проектом называется некая идея, запланиро-

ванное мероприятие, подлежащее реализации. В широком смысле, как отмечают 

А. Товб и Г. Ципес, проект - это метод, способ достижения, реализации задуман-

ного
157

. Это комплекс взаимосвязанных, интегрированных в единое целое меро-

приятий, исполняемых для получения определенного результата
158

. Это «система, 

то есть целое, складывающееся из взаимосвязанных частей»
159

. Взаимосвязан-

ность мероприятий проекта, возможность управления их множеством как единым 

объектом рассматривается исследователями в качестве одной из главных особен-

ностей инструмента. 

В качестве другой отличительной черты проекта выступает его направлен-

ность на достижение определенного результата, оформленного в виде цели. По-

скольку любой «проект приводит к созданию уникального продукта, услуги или 

результата»,
160

 цель проекта тоже должна отличаться своей уникальностью и 

неповторимостью. Проект, как подчеркивают А. Товб и Г. Ципес, это «предприя-

тие, которое характеризуется принципиальной уникальностью условий его дея-

тельности, таких как цели, задачи и пр.»
161

. 

Уникальность проекта как одна из важных его характеристик отмечается и в 

других исследованиях. Так К. Грей и Э. Ларсон, например, подчеркивают, что 

«проект никогда не бывает одинаковым и всегда включает какие-то уникальные 
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элементы»
162

. Уникальность проекта, заключается не только в том, что он может 

быть исполнен для создания никогда не существовавшего ранее предмета (или 

услуги), а в том, что этот предмет (или услуга) должен быть создан под индивиду-

альные потребности заказчика с учетом его желаний и ожиданий. Под проектом, 

таким образом, обращаясь к К. Грею и Э. Ларсону, можно понимать «комплекс-

ное, неповторяющееся, одномоментное мероприятие, ограниченное четкими ука-

заниями по выполнению, разработанными под потребности заказчика»
163

. Уни-

кальность цели проекта, необходимость учета потребностей заказчика при её 

определении позволяет отличать исследуемый инструмент от иных средств 

управления. 

Помимо того, что цель проекта должна быть уникальной, она еще должна 

быть точно сформулирована. Условие корректного составления целей является 

обязательным для успешной реализации проекта, поскольку определяет эффек-

тивность его реализации. «Цель – как маяк, - замечает И. Кобышева, - если он хо-

рошо, чётко виден в ночи, корабль успешно зайдёт в гавань; если много тумана и 

маяк виден в нескольких проекциях, процент неуспеха, риска резко возрастает»
164

.  

Однако ведение проектов характеризуется сложностью определения целей. 

Как подчеркивает П. Магданов, трудности формулирования целей во многом за-

ключаются в том, что цели есть желаемое состояние в будущем, а не результат 

деятельности, поэтому цели развития организации далеко не всегда получаются в 

результате применения аналитических процедур
165

. Выбор и формулирование це-

лей требуют не только наличия опыта, определенных навыков, как профессио-

нальных, так и творческих, но и осознания комплекса характеристик запланиро-

ванного к получению результата. Как замечает И. Ансофф, опыт показывает, «что 

специалисты в сфере управления чаще всего просто не готовы к выбору целей и 
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постановке задач до тех пор, пока им не станет ясно, каких потенциальных ре-

зультатов их организация сможет добиться в будущем»
166

. Создание четкого 

представления о том, что необходимо получить на выходе, происходит на протя-

жении некоторого времени. А одним из основных назначений формирования це-

лей, согласно М. Портеру, является и определение того, чего не стоит делать
167

. 

При формулировании целей проекта должно уделяться внимание не только 

эффективному определению их содержания, но и тому, в какой степени они ори-

ентированы на достижение стратегических целей. В настоящее время, в том числе 

и в сфере управления государством, возрастает значимость соблюдения на прак-

тике данного принципа, поскольку объединение всех проектов в едином стратеги-

ческом направлении является возможным для достижения успеха
168

. Как подчер-

кивают исследователи, «применение стратегического планирования в сочетании с 

хорошей технологией управления проектами позволяет сократить отставание по 

времени, стоимости и качеству»
169

. Тем самым, актуализируется использование 

проекта как инструмента управления стратегическим развитием. Проекты, как 

подтверждает Г. Минтзберг, могут являться самостоятельными инструментами 

реализации стратегии
170

. 

К числу других особенностей проекта целесообразно относить его ограни-

ченность заданным временным промежутком, а также установленным объемом 

ресурсов, в том числе финансовых и человеческих. Проект, согласно «Оператив-

ному руководству» Всемирного банка №.2.20, - «это комплекс взаимосвязанных 

мероприятий, предназначенных для достижения в течение заданного периода 

времени и при установленном бюджете, поставленных задач с четко определён-

ными целями»
171

. Каждый проект отличается от другого тем, за какой промежуток 
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времени, какими специалистами, с использованием какого количества финансо-

вых средств он будет претворен в жизнь. Сочетание и количество используемых 

ресурсов определяет содержание проекта, особенности его реализации, процесс и 

успех проектной деятельности. Изменение установленных ресурсных параметров 

влияет на результативность и эффективность проекта. Что, в свою очередь, требу-

ет от персонала владения определенными навыками управления изменениями, а 

также умений эффективно планировать на первых этапах создания проекта и в 

ходе его реализации. Возможность постоянного управления изменениями и опе-

ративной корректировки мероприятий отличает проект от иных управленческих 

инструментов. 

В свою очередь, при подготовке и реализации проекта центральное значе-

ние имеет планирование. «Достижение цели проекта, - как подчеркивает Г. Дит-

хелм, - сильно зависит от соответствующего планирования»
172

. Планирование яв-

ляется одним из главных инструментов, обеспечивающих успешность выполне-

ния работ, соблюдение заданных сроков, уровня качества, объема ресурсов. Про-

ектное планирование, по мнению исследователя, отвечает за планы работы, сроки 

и стоимость, за выполнение заказов, исполнение промежуточных расчетов и со-

ставление финансовых документов
173

. Планируется не только содержание самого 

проекта, проектных мероприятий, но и бюджета расходов, расписания, человече-

ских ресурсов, качества, управления рисками. План проекта, при этом, по мнению 

Г. Дитхелма, отличается своей «динамичностью»
174

. 

В качестве еще одной особенности проекта выступает его ориентация на 

соблюдение ожидаемого уровня качества результата деятельности. В первую оче-

редь, это обусловлено тем, проект используется как способ удовлетворения ожи-

даний потребителя и создается под конкретную потребность. «Качество - неотъ-

емлемый элемент проекта в целом», - подчеркивают И. Мазур и др.
175

 От того, 
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насколько произведенный продукт соответствует установленным параметрам ка-

чества, зависит эффективность проекта в целом. 

Качество реализации проекта, в свою очередь, является предметом оценки 

успеха его исполнения. Однако возможность проведения соответствующего ана-

лиза зачастую ограничена трудностью формирования показателей результативно-

сти проекта, отсутствием адекватного механизма сбора и обработки интересуе-

мых сведений. В коммерческих компаниях, как и в органах власти, часто встают 

вопросы о том, что контролировать, как это оценивать, кому, и насколько полу-

ченные сведения объективно отражают исследуемый объект. 

Более того, как отмечает П. Магданов, «система ключевых показателей дея-

тельности, основанная на бюджетных данных, часто дает неверное представление 

о соответствии цели и полученного результата
176

». Ситуация усугубляется в слу-

чае, если воздействие производится в отношении сложных объектов, а эффект 

влияния на них выявляется по истечении времени. В теоретическом и практиче-

ском отношении, как отмечает исследователь, «сложность применения программ-

но-целевого подхода состоит в создании эффективной системы контроля»
177

. 

Для получения качественного продукта необходимо учитывать и возмож-

ные риски, которые могут влиять на результат деятельности. Чаще всего катего-

рию «риск» определяют как неопределенное событие или условие, наступление 

которого отрицательно или положительно сказывается на целях проекта
178

. 

Наступление рисков может вести к изменению содержания проекта, изменению 

его сроков, бюджета, качества и прочих параметров. В связи с этим, для достиже-

ния цели проекта необходимой является разработка мероприятий по предотвра-

щению и минимизации рисков. Учет рисков необходим для снижения негативных 

последствий наступления изменений и для эффективного управления ими. В ходе 

исполнения проекта должно уделяться особое внимание повышению навыков 

управления изменениями проекта и управления рисками его участников. 

                                           
176

 Магданов П. В. Интеграция структурно-функционального- и программно-целевого подходов 

к управлению. С. 25. 
177

 Там же. С. 25. 
178

 Руководство к Своду знаний по управлению проектами (Руководство PMBOK). С. 558. 



82 

Учитывая вышеперечисленные особенности проекта, добавим, что инстру-

мент, обладая различного рода специфичными чертами, требует и специфичного 

организационного обеспечения. Это проявляется в том, что для исполнения про-

екта персонал, распределенный по функциональным подразделениям, следует 

объединять в состав специальных временных образований, называемых «коман-

дой проекта». Для успешного исполнения проекта в его команду необходимо при-

влекать тех сотрудников, которые по своим личностным характеристикам, про-

фессиональным навыкам соответствуют ролям и позициям, необходимым в ней. 

Для реализации принципов командного управления должны создаваться соответ-

ствующие организационные условия.  

В свою очередь, считаем, что в иерархически выстроенных бюрократиче-

ских образованиях создание проектных команд затруднено. В таких организациях 

проектные команды создаются номинально, а процедура управления проектом 

соответствует действующей процедуре исполнения функций с сохранением суще-

ствующей иерархии принятия решений и их исполнения. Отмеченная проблема 

может быть вызвана тем, что применение в рамках программно-целевого подхода 

различных управленческих инструментов, существующих наряду с инструмента-

ми управления процессами, обусловливает необходимость формирования в орга-

низации такой системы управления, которая бы позволяла сочетать противопо-

ложные управленческие концепты. Но создать типовую управленческую структу-

ру, которая бы смогла одновременно обеспечить эффективность процессов и ре-

зультативность проектов или программ, как показывает практика, достаточно 

сложно, а, по мнению П. Магданова, совершенно невозможно
179

. Вероятно, это 

объясняется тем, что не только сами управленческие инструменты имеют разное 

назначение в организации, но и тем, что вследствие организационных, методиче-

ских, ресурсных ограничений и проблем они сложно сочетаемы и управляемы 
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единой структурой. Как замечает П. Магданов, программно-целевой подход в це-

лом является малорезультативным методом описания сложных процессов
180

. 

При использовании проектов, как в частных компаниях, так и в госаппарате, 

помимо отмеченного, общепризнанной является необходимость применения для 

их реализации информационных технологий. Информационные системы управле-

ния проектами позволяют оперативно собирать и анализировать информацию о 

деятельности, что повышает управляемость процессами проекта. После заверше-

ния проектов накопленная информация может подвергаться анализу для выявле-

ния лучших или худших практик исполнения событий, а имеющийся опыт может 

быть использован для развития навыков использования инструмента. Информа-

ционные технологии, специализированные программные продукты в сфере про-

ектной деятельности призваны обеспечить быстрое и эффективное планирование 

и ведение работ, управление изменениями, мониторинг и контроль решения за-

дач. 

В целом, для обеспечения внедрения и успешного применения проектов при 

управлении организацией, в том числе и органом власти, к настоящему времени 

разработано множество специализированных стандартов, содержащих описание 

различных способов ведения не только единичных проектов, но и целых систем 

проектов
181

. Согласно одному из таких стандартов, Руководству PMBОK, процес-

сы управления проектами делятся на группы, в отношении которых рекомендует-

ся применять индивидуальные инструменты управления
182

. При этом, использо-

вание конкретных инструментов управления проектом следует осуществлять на 
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каждом уровне управления, каждым сотрудником организации в зависимости от 

роли, которую он выполняет. Разработанные стандарты по проектному управле-

нию содержат подробное описание способов и этапов ведения проекта для всей 

вертикали его исполнителей. 

При этом, организации, широко применяющие проект и стремящиеся раз-

вивать проектное управление, должны постоянно совершенствовать применяе-

мую методологию управления проектами. Для этого, профессиональным сообще-

ством менеджеров, в органах власти в том числе, рекомендуется проводить оцен-

ку уровня зрелости управления проектами. Разработанные экспертами модели 

зрелости управления проектами позволяют устанавливать не только сильные и 

слабые стороны проектного управления, определять достигнутый и возможный 

уровень профессионализма в этой сфере, но и точечно выявлять успехи и пробле-

мы каждого процесса управления проектом. 

В частности, в настоящее время особой популярностью среди отечествен-

ных исследователей пользуется Project Management Maturity Model (РМММ) Г. 

Керцнера
183

. Одним из главных преимуществ модели является заложенная в её 

основу идея необходимости применения проектного управления для решения 

стратегических задач. РМММ описывает каждый из пяти уровней зрелости 

управления проектами, исходя из необходимости поступательного развития мето-

дологии проектного управления от уровня «терминология» до уровня «непрерыв-

ное улучшение». 

Использование моделей зрелости управления проектами и инструментов её 

оценивания свидетельствует о потребности организаций, широко применяющих 

проект, в глубоком интегрировании методологии проектного управления в общую 

систему управления и достижении повторяемости успехов в выполнении проек-

тов. Для этого, более того, должны создаваться и условия формирования в орга-

низациях проектной культуры. «Отсутствие проектной культуры, - по мнению 

Н.А. Запесоцкой, - приводит к значительному рассогласованию между целями и 

результатами деятельности как отдельного человека, так и различных профессио-
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нальных, досуговых и иных общностей»
184

. Последствия этого находят отражение 

в неэффективности проектов, а также ведут к неоправданному расходованию ре-

сурсов. 

Носителем проектной культуры, при этом, может являться только сотруд-

ник, обладающий навыками ведения проектной деятельности. «Личность, овла-

девшая проектной культурой, - как отмечает Л.А. Филимонюк, - это субъект, спо-

собный самостоятельно осуществлять проектировочную деятельность «от замыс-

ла до результата»
185

. В то же время, сами сотрудники организации как создатели и 

носители проектной культуры формируют определенные ценности и нормы, свя-

занные с ведением проектов: «проектная культура охватывает не только процессы 

состояния личности, но и создания социокультурных ценностей, а также продук-

тивные процессы усвоения этих ценностей
186

.  

К числу таких ценностей, в первую очередь, можно относить значимость 

использования проектного управления. Осознание данного факта персоналом 

имеет важное значение для внедрения и использования проекта, поскольку опре-

деляет общий настрой и мотивацию применения инструмента. Непонимание того, 

какими преимуществами обладает проект, для каких целей он внедрен и исполь-

зуется, может повлечь за собой снижение уровня эффективности реализации про-

ектов и уменьшение положительного эффекта от их ведения. Компании, как спра-

ведливо отмечает Г. Керцнер, не стремятся развивать управление проектами, если 

не понимают необходимости его внедрения
187

. 

Формирование у сотрудников положительного восприятия проектного 

управления, в свою очередь, может осуществляться различными путями. Боль-

шую роль в этом вопросе играет проявление поддержки внедрения данного ин-

струмента со стороны руководства организации. Согласимся с точкой зрения Э. 

Шейна, утверждающего, что «позиции и ценности группы, исходя из которых она 
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решает свои внутренние и внешние проблемы, определяются лидером. Если пред-

ложение лидера оказывается удачным и не утрачивает своей действенности, тогда 

то, что некогда являлось представлением лидера, становится со временем коллек-

тивным представлением»
188

. Иными словами, проектное управление как культур-

ная ценность может формироваться и получать развитие только при поддержке 

руководства организации. Осознание необходимости использования проектов 

высшим менеджментом организации является важным для формирования проект-

ной культуры, еще и потому, что, с позиции Г. Керцнера, этот момент определяет 

зарождение «зрелого» управления проектами
189

. 

Немаловажное значение для формирования проектной культуры имеет и 

понимание сотрудниками необходимости соблюдения основных правил, стандар-

тов, принципов и инструментов ведения проектов. Отсутствие этого как опреде-

ленной культурной ценности, вероятно, тоже может снизить эффективность раз-

работки и исполнения проектов. Игнорирование выработанных норм, условий, 

правил управления проектами, вызванное, например, отсутствием должного 

уровня соответствующих профессиональных знаний и умений в области проект-

ного управления, ведет к неуспеху осуществления проектной деятельности. 

Еще одним условием возникновения в организации проектной культуры 

может являться единый для всех язык общения
190

. Это обусловлено тем, что орга-

низация, имеющая развитую проектную культуру, должна пользоваться единой 

терминологией управления проектами. Её наличие может быть отражено не толь-

ко в соответствующей документации, но и в речи сотрудников. Внешним выра-

жением использования «общего языка» можно считать наличие единого стандарта 

управления проектами, его методологии, активно применяемых на практике. 

Поскольку проектная культура формируется в организациях, широко при-

меняющих проектный подход, одним из условий её существования является 

наличие значительного опыта осуществления проектной деятельности. Культура, 

как подтверждает Э. Шейн, чаще всего рассматривается как «аккумулированный 
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коллективный опыт группы»
191

. Важным являются не столько масштабы и ско-

рость создания и реализации проектов, а осознанное накопление опыта их веде-

ния, характерное для уровней «бенчмаркинг» и «непрерывное улучшение» моде-

ли РМММ
192

. 

Таким образом, можно говорить о существовании в организации проектной 

культуры, если для этого созданы следующие условия: имеется значительный 

опыт ведения проектов, и действуют процедуры его накопления; внедрение и ис-

пользование проектного управления осуществляется при поддержке руководства; 

проектное управление является ценностью организационной культуры, ощущает-

ся его поддержка со стороны сотрудников; сотрудники организации обладают не-

обходимым набором навыков и знаний по управлению проектами; созданы и 

применяются на практике единые стандарты, методология и терминология управ-

ления проектами. Наличие в органах власти, как и в частных компаниях, отмечен-

ных условий свидетельствует о достижениях применения проектного управления, 

а также отражает заинтересованность и готовность внутренней среды к использо-

ванию проектного управления и его развитию. 

Дальнейший анализ наиболее ярких практик проектного управления в си-

стеме государственного управления современной России позволит продемонстри-

ровать уровень готовности бюрократической среды к использованию инструмен-

та, выявить успехи и проблемы применения проекта в отличных от коммерческих 

компаниях условиях, охарактеризовать уровень развития проектного управления 

через изучение составляющих проектной культуры, а также оценить уровень изо-

морфизма организационной среды органов власти и коммерческих компания в ча-

сти использования проектного управления. 

                                           
191
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Глава 3. Этапы развития проектного управления в контексте разработки и 

реализации государственной политики современной России 

 

 

§ 1. Реализация приоритетных национальных проектов как первый опыт 

применения инструмента (2005 – 2008 гг.) 

 

 

Первый опыт реализации государственной политики при помощи проектов 

хронологически связан с началом проведения административной реформы. К это-

му времени, к 2005 году, в нашей стране сложился комплекс факторов, опреде-

ливших необходимость трансформации государственной политики. В этот пери-

од, как отмечают В. Казанцев и Л. Иванов, в период завершения восстановитель-

ной стадии, в т.ч. стадии внутриполитической стабилизации, перед российским 

руководством вплотную встал вопрос выбора модели развития
193

. Построение по-

литической повестки дня и обновление государственной политики велось под 

натиском накопленных в период президентства Б. Ельцина неразрешенных ост-

рых проблем в экономической и социальной сферах. Несмотря на то, что к сере-

дине 2000-х гг. значительно выросли объемы Стабилизационного фонда и золото-

валютных резервов, была досрочно погашена внешняя задолженность государ-

ства, а темпы прироста ВВП достигли уровня РСФСР 1990 г., существовал ряд 

иных препятствий на пути устойчивого развития государства. 

Так, например, главными проблемами экономической сферы являлись со-

хранение отсталой структуры экономики, нереализуемая потребность модерниза-

ции промышленности, низкий уровень наукоёмкости производства (21,2% от 

ВВП
194

) и др. По данными ЦЭМИ РАН, в 2004 г. в тяжелом положении находи-
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лось около 20% предприятий, в нестабильном – 45%, в устойчивом – около 30%, а 

на подъеме – всего 5%
195

. Уровень «чистой» и скрытой заработной платы наём-

ных работников в процентном соотношении к ВВП в 2005 г. был ниже уровня 

1995 г.
196

 Крупной проблемой становилась инфляция. Рост индекса потребитель-

ских цен в среднем за 2005 г. составил 112,7% к уровню 2004 г. (против 110,9% в 

среднем за 2004 г. к уровню 2003 г.)
197

. 

Ряд злободневных вопросов, требовавших скорейшего решения, отмечался 

и в социальной сфере. По-прежнему большим в стране оставалось количество ма-

лоимущих домашних хозяйств: 65,4% в 2003 г., 63,9% в 2004 г., 62,4% в 2005 г. и 

61,7% в 2006 г.
198

. В. Путин, признавал, что «25 миллионов сограждан получают 

доходы ниже прожиточного минимума»
199

. Это происходило в условиях, когда 

темпы роста числа долларовых миллиардеров в России значительно опережали 

европейские показатели: в 2004 их насчитывалось 24, в 2005 -39, в 2006 - 50
200

. 

Усиливался «социальный пессимизм» среди населения
201

. Если еще в 2001 году, 

согласно данным ВЦИОМ, 55% россиян полагало, что «дела идут в правильном 

направлении» против 33% сомневающихся в этом, в 2004 г. доля пессимистов 

начала превышать долю оптимистов (32% пессимистов против 20% оптимистов), 
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то в середине 2005 г. доля пессимистов выросла до 36%, а оптимистов снизилась 

до 18%
202

. Состояние социальной сферы, социальной структуры общества и соци-

альной политики того времени, как подчеркивает Г. Осадчая, можно было описать 

словами «архаично» и «социально опасно»
203

.  

Как отмечали В. Казанцев и Л. Иванов, по состоянию на 2005 г. «Россия от-

нюдь не стала экономически и социально здоровой страной»
204

. 

В этой связи, на повестку дня выносился вопрос о выборе новых ориенти-

ров развития государства, которые позволили бы преодолеть препятствия на пути 

построения экономически и социально устойчивой России. Поэтому формирова-

ние обновленной государственной политики подчинялось необходимости дости-

жения ряда стратегических и тактических целей. К первым из отмеченных, как 

подтверждают С. Устинкин и Д. Алабин, относились «повышение эффективности 

управления социально-политическим процессами, снятие напряженности в соци-

альной сфере, обеспечение устойчивости власти к внутренним и внешним вызо-

вам, развитие демократической системы и т.д.»
205

 Перечень тактических целей 

развития государства делился на несколько групп. В экономическом плане такти-

ческие цели государственной политики сводились к повышению эффективности 

бюджетных затрат, что должно было обеспечить структурные сдвиги в социо-

экономической сфере, снижению уровня дифференциации социально-

экономического развития регионов, возрождению важных сфер жизнедеятельно-

сти граждан и др.
206

 В социальном – к повышению качества образования, сниже-

нию смертности, повышению рождаемости, снижению «социального пессимиз-

ма» у населения, развитию человеческого потенциала и т.д.
207

 В качестве метаце-
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ли вырабатываемой государственной политики, что также отмечалось В. Пути-

ным, выступало повышение качества жизни российских граждан
208

. 

Но в условиях существования собственных потребностей и интересов у лиц, 

принимающих политические (государственные) решения, в повестку дня государ-

ственной политики была включена и третья группа тактических целей её реализа-

ции. Выборы 2008 г., как подтверждал А. Дворкович, явились значимым условием 

определения приоритетов развития государства и сроков их реализации
209

. В эпо-

ху «каскада выборов»
210

 (2007-2008 гг.) повышение имиджа «Единой России», 

поддержание и рост авторитета на президентских выборах кандидата от партии 

власти, повышение уровня лояльности электората к властным структурам и осу-

ществляемой ими деятельности стали основными политическими ориентирами 

государственной политики. Необходимым являлось обеспечение победы на выбо-

рах приемника В. Путина, поскольку возможность третьего срока его президент-

ства отрицалась. Определение содержания повестки государственной политики, 

таким образом, происходило с учетом потребности в продвижении кандидатуры 

Д. Медведева на пост главы государства. 

Таким образом, на основе описанной политической повестки дня и с учетом 

указанных целей государственной политики, полагаем, формировались ключевые 

мероприятия государственной политики и определялись средства её реализации. 

Выбор в пользу проекта как основного инструмента её осуществления, вероятно, 

с одной стороны, был сделан потому, что проект привлекал акторов государ-

ственной политики своим преимуществом в короткие сроки решать масштабные 

задачи. Области и охват проведения преобразований были настолько сложны и 

масштабны, а сроки достижения результатов несоизмеримо малы, что необходи-

мость использования передовых, доказавших свою эффективность, средств 
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управления, на наш взгляд, являлась объективной. Менее чем за 5 лет, согласно В. 

Путину, предлагалось улучшить состояние здоровья, образования, жилья и сель-

ского хозяйства (как среды жизнедеятельности более трети населения России) как 

основных параметров качества жизни населения страны
211

. 

Помимо прочего, принцип «деньги – в обмен на результат, деньги – в обмен 

на обязательства, деньги – взамен на эффективность», впервые заложенный 

столько глубоко в основу взаимоотношений федерального центра и регионов
212

, 

определял необходимость применения инструментов «управления по результа-

там». Согласимся с мнением эксперта, что используемый ранее «программный 

подход», предполагающий по сути освоение бюджетных средств, но не ориенти-

рующий на конкретные, измеримые итоги, не отвечал декларируемой столь ши-

роко потребности в эффективной трате денег
213

. 

Применение передовых инструментов управления, более того, являлось по-

литически выгодным для инициировавшего административную реформу руковод-

ства страны. Демонстрация приверженности использованию новых управленче-

ских инструментов авторами административных преобразований являлась крайне 

желательной. Необходимым был не просто показ того, как реализуются на прак-

тике веяния реформ, но и фактическое повышение результативности исполнения 

государственных функций посредством использования эффективных управленче-

ских инструментов. Слово «проект», в этой связи, как подчеркивал А. Дворкович, 

становилось «синонимом» применению «иных, новых методов работы и управле-

ния» при реализации «национальных приоритетов»
214

. 

Помимо прочего, выбор в пользу проекта как инструмента реализации госу-

дарственной политики был сделан ввиду отсутствия оформленной стратегии раз-

вития государства, а также такой концепции «движения вперёд», которая бы не 
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предполагала применение проектов как инструментов управления страной. Из-

вестно, что в течение всего периода «нулевых» отмечалась частая смена лозунгов 

власти. «Прорыв» сменили «экономическое чудо», «увеличение ВВП в 2 раза к 

2010 году», затем «План Путина» и т.д. Даже в 2006 г., когда, казалось, «нацио-

нальная идея» была найдена, тогда ещё замглавы администрации Президента В. 

Сурков публично признавался, что стратегического видения развития не хватало 

нашему интеллектуальному сообществу
215

. Происходил постоянный поиск идей, 

способных объединить ресурсы страны для её полноценного возрождения. В пе-

риод второго срока президентства В. Путина, вероятно, ожидалось, что именно 

ПНП смогут справиться с этой задачей. 

Разработка содержания нацпроектов, а точнее, их первых прототипов, ве-

лась членами рабочей группы во главе с заместителем руководителя Администра-

ции российского Президента Игоря Шувалова. Для исполнения основных поло-

жений Послания Президента Федеральному Собранию 16 мая 2003 г. перед рабо-

чей группой была поставлена задача сформулировать ключевые стратегические 

направления развития России. Из состава выработанных к июлю 2003 г. приори-

тетов, согласно Я. Шабанову, исключили вопросы обороны и экономики, передав 

управление ими профильным министерствам и ведомствам
216

. Поэтому, в том 

числе, в конечном итоге «национальные приоритеты развития» России и приоб-

рели социальный характер. 

С осени 2003 г. уже в Центре стратегических разработок, при поддержке 

отдела экспертного сопровождения приоритетных национальных программ Экс-

пертного управления Президента РФ велась детальная проработка содержания и 

инструментов реализации приоритетных национальных проектов. В качестве во-

проса для апробации планируемых к использованию подходов и методов осу-

ществления ПНП использовалась проблема обеспечения населения доступным 
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жильем. При Администрации Президента была создана специальная рабочая 

группа, возглавляла которую директор фонда «Институт экономики города» Н. 

Косарева. Позднее было создано еще несколько рабочих групп, занимавшихся де-

тальным изучением различных областей проблемы. К деятельности рабочих 

групп, по данным Я.В. Шабанова, привлекалось значительное количество экспер-

тов, а также было проведено крупномасштабное исследование, направленное на 

формирование представления о состоянии жилищного сектора страны
217

. Работа 

по составлению «номенклатуры социально-экономических приоритетов», кото-

рые и было решено оформить в виде нацпроектов, как отмечает исследователь, 

была завершена в конце лета 2005 г. 
218

 

Несмотря на то, что формирование содержания нацпроектов, детальная 

проработка их реализации, велись аппаратом Президента и под руководством его 

команды, окончательное решение о необходимости осуществления проектов, ско-

рее всего, принадлежало только главе государства. Именно В. Путин первым объ-

явил о начале ведения приоритетных национальных проектов, выступая 5 сентяб-

ря 2005 г. перед Правительством, представителями руководства Федерального 

Собрания и президиумом Государственного совета. В своей речи Президент от-

мечал, что «мы» ведем работу над реализацией ПНП уже два года
219

, вероятно, 

указывая, тем самым, на вовлеченность в процесс разработки проектов его бли-

жайших соратников, госаппарат и околовластные структуры. 

Помимо сотрудников Администрации Президента, членов Правительства, 

экспертов околовластных аналитических центров в процессе разработки ПНП 

могли принимать участие и члены «партии власти», её руководство. Как считает, 

например, И. Плисинова, прототипами нацпроектов, являлись долгосрочные про-

екты партии «Единая Россия», принятые на её VII Съезде
220

. «Порядок на рын-
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ках», «Здоровое сердце», «Свой дом», «Фабрика мысли», по мнению исследовате-

ля, идейно соотносились с «Развитием АПК», «Здоровье», «Доступное и ком-

фортное жильё – гражданам России», «Образование»
221

. 

Глава государства, правительство, госаппарат, обеспечивающий деятель-

ность Президента, эксперты околовластных аналитических центров, а также, ве-

роятно, члены руководства «партии власти», на наш взгляд, выступали в качестве 

ключевых инициаторов и идеологов готовившихся преобразований. Именно эти 

субъекты государственной политики в большей степени в сравнении с другими 

участниками процесса её формирования были вовлечены в процесс принятия по-

литических (государственных) решений. В условиях моноцентричной организа-

ции государственной власти на этапах построения политической повестки дня и 

формирования государственной политики, институты гражданского общества, 

политические партии, а также граждане исполняли роли аналитиков, наблюдате-

лей и «выразителей мнений». 

Однако с принятием Указа Президента РФ «О Совете при Президенте Рос-

сийской Федерации по реализации приоритетных национальных проектов и демо-

графической политике» перечень ключевых руководителей процесса осуществле-

ния приоритетных национальных проектов значительно расширился. В их число 

вошли председатели партий «Единая Россия», «Справедливая Россия», ЛДПР, 

КПРФ, губернаторы некоторых субъектов, федеральные министры, мэры обеих 

столиц и других крупных городов, Полномочные Представители Президента в 

федеральных округах, руководители общественных организаций, ректоры круп-

нейших вузов
222

. Акторами государственной политики, иными словами, станови-

лись уже не только представители политической элиты, которой принадлежало 

«право подписи» и право принимать решения «от имени всех». К руководству ис-
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полнения выработанных государственных приоритетов привлекался более широ-

кий круг субъектов, включавший, наиболее влиятельных представителей регио-

нальных политических элит и научных, общественных организаций. 

Решения, принимаемые Советом, являлись обязательными для исполнения 

и фактически имели больший вес в сравнении с решениями руководителей феде-

ральных органов власти. Согласно Положению о Совете, Совет являлся совеща-

тельным органом при российском Президенте и решения Совета могли быть 

оформлены в виде указов, распоряжений и поручений Президента, в условиях, ко-

гда сам глава государства являлся председателем совещательного органа
223

. Чле-

ны Совета, кроме того, могли не только запрашивать необходимые сведения у ор-

ганов власти различных уровней, но и приглашать должностных лиц органов вла-

сти на свои заседания. Решения Совета могли направляться Президенту, Прави-

тельству, в обе палаты Федерального Собрания и в органы государственной вла-

сти субъектов РФ. «Во исполнение решений Совета», например, вела свою дея-

тельность даже Прокуратура РФ, о чем, заявил однажды Ю. Чайка в одном из 

своих докладов членам Совета Федерации
224

. 

Тем не менее, механизм принятия решений все же сосредотачивался в руках 

высшего руководства страны-членов Президиума Совета, который состоял из 

высших должностных лиц Правительства, членов палат Федерального Собрания, 

помощников Президента, федеральных министров, начальников управлений Пре-

зидента. Остальные члены Совета – представители политической, научной элиты, 

общественные деятели – фактически привлекались для совещательных и консуль-

тационных функций, в то время как организационные и содержательные вопросы 

решались Президиумом Совета
225

.  
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Позднее в результате образования межведомственных рабочих групп, со-

зданных при Совете, в состав субъектов государственной политики входили уже 

представители региональных и муниципальных органов власти, общественных и 

научных организаций со всей России. 

Еще одну группу «разработчиков» приоритетных национальных проектов, 

однако, в наименьшей степени вовлеченную в процесс принятия политических 

(государственных) решений, составляло и население нашей страны. Как подчер-

кивал А. Дворкович, при выборе ПНП ориентировались на те сферы, «которые 

максимально волнуют граждан»
226

. Идея создания нацпроектов, согласно Г. Осад-

чей, строилась с учетом мнения россиян «о необходимости усиления роли госу-

дарства в решении накопившихся социальных проблем»
227

. Рост социального пес-

симизма, ожиданий поддержки со стороны власти, которая была уже достаточно 

«крепка» для того, чтобы решать волнующие общество проблемы, вероятно, вы-

нуждали руководство страны формировать политику, направленную на «заживле-

ние социальных ран». Потребность сохранения и увеличения собственного авто-

ритета, полагаем, также подталкивала власть к учёту общественных интересов. 

Но всё же непосредственное формирование политического (государствен-

ного) решения, выбор ключевых мероприятий и инструментов реализации госу-

дарственной политики происходили без привлечения общественности и публич-

ного обсуждения. «Это наша, конечно, беда, что мы не донесли до общества пол-

ной информации о проектах», - признавал начальник департамента сопровожде-

ния приоритетных национальных проектов Экспертного управления Президента 

РФ А. Слёпнев на одном из научно-практических семинаров по вопросу реализа-

ции нацпроектов
228

. «Не было публичного обсуждения этих проектов»
229

. «Я не 
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видел обсуждений, не слышал, чтобы спросили у народа, что же на самом деле 

его волнует»
230

, - добавлял Г. Клейнер. Описанная ситуация для российских реа-

лий того времени не является исключительной, поскольку, как отмечают исследо-

ватели, в России «общественный запрос фактически подавлен»
231

. Это, вероятно, 

определяет закрытость информации о содержании фазы формирования государ-

ственной политики и позволяет только строить гипотезы относительно состава 

субъектов, возможных причинах и мотивах реализации государственной полити-

ки посредством применения проектов. 

Тем не менее, освещение в СМИ и широкое обсуждение процессов и ре-

зультатов ведения ПНП позволяет формировать достаточно полное представление 

о методологии управления приоритетными национальными проектами, эффектах, 

преимуществах и недостатках их исполнения. 

Начнём с того, что выбор проекта в качестве инструмента реализации госу-

дарственной политики обусловил необходимость формирования специфичной 

структуры управления, отвечающей требованиям проектного менеджмента. Со-

зданная под влиянием особенностей российской бюрократической системы 

структура управления нацпроектами представляла собой некоторое подобие ис-

пользуемых в бизнес-секторе соответствующих образований. 

Так, например, Совет по реализации приоритетных национальных проектов, 

выступал в качестве своеобразного комитета управления портфелем проектов
232

, 

т.е. коллегиального органа, образованного для принятия наиболее важных реше-
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ний по управлению портфелем проектов
233

. Совет в соответствии с указом Прези-

дента от 21.10.2005 № 1226 был создан для обеспечения взаимодействия между 

органами власти всех уровней, научными, общественными и другими организаци-

ями по вопросам реализации ПНП 
234

. В задачи Совета входили подготовка Пре-

зиденту РФ предложений о направлениях и содержании государственной полити-

ки, рассмотрение концептуальных основ, целей и задач нацпроектов, анализ прак-

тики их исполнения, управления ими и т.д.
235

. Это был совещательный орган, вы-

полнявший функции координационного, информационного и аналитического 

центра. 

Офисом управления портфелем проектов, т.е. «организационной структу-

рой, предназначенной для административной поддержки руководителя портфеля 

проектов и комитета управления портфелем проектов»
236

, условно можно назвать 

президиум Совета. Как было отмечено выше, в его задачи входило решение орга-

низационных и административных вопросов, связанных с исполнением Советом 

возложенных на него полномочий и реализацией принятых решений. 

Номинально соответствовало методологии проектного управления и созда-

ние при Совете межведомственных рабочих групп представляющих собой некие 

команды проектов
237

. Каждая рабочая группа возглавлялась профильным мини-

стром, а в её состав входил широкий круг представителей органов власти, науч-

ных, профессиональных, общественных объединений
238

, привлекавшихся к обес-

печению деятельности и достижению целей функционирования Совета. 
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В то же время, не имеется точных сведений о руководителе портфеля про-

ектов как о лице, «ответственном за текущее управление портфелем проектов и 

отчитывающимся перед комитетом управления портфелем проектов»
239

. Извест-

но, что официально власть не обозначала в публичной среде ответственного за ре-

ализацию ПНП. В качестве такового, но только в период предвыборной кампании, 

выступал Д. Медведев. Несмотря на то, что, во-первых, будущему приемнику В. 

Путина вменялась обязанность осуществлять контроль за исполнением решений 

Совета и его президиума
240

, и, во-вторых, Д. Медведев представлялся в качестве 

главного идеолога и управляющего ходом реализации ПНП, то есть неким «от-

ветственным», формально Д. Медведев являлся председателем Президиума Сове-

та, заместителем председателя Совета, что, следовательно, закрепляло за ним 

больше полномочий в процессе принятия решений в сравнении с остальными 

членами Совета и не позволяло реализовывать идею подотчетности руководителя 

портфеля проектов комитету управления портфелем. Президент РФ как председа-

тель Совета также не мог выполнять функции руководителя портфеля проектов, 

поскольку вся деятельность Совета, на наш взгляд, сводилась к обеспечению при-

нятия решений главой государства. 

Достаточно сложно в соответствии с логикой организации управления про-

ектами в коммерческих компаниях однозначно определить и роль Правительства 

РФ в общей структуре управления ПНП. Правительство являлось координатором 

процессов реализации ПНП, а также ответственным за организацию ведения гос-

ударственной политики. Позднее, Правительство стало выполнять также функции 

некоего центра информационно-технического обеспечения исполнения нацпроек-

тов
241

. 
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Затруднительно выстроить аналогию между компонентами структуры 

управления портфелем проектов, применяемой коммерческими компаниями, и 

Департаментом приоритетных национальных проектов Правительства РФ. Депар-

тамент выступал в качестве основной «официальной» бюрократической структу-

ры, курирующей реализацию нацпроектов, обеспечивая, помимо прочего, функ-

ционирование Правительства РФ по вопросу их осуществления. 

Таким образом, федеральная структура по управлению нацпроектами отли-

чалась не только многоуровневостью и множественностью компонентов состава. 

В своем содержании, на наш взгляд, она олицетворяла «результат смешения под-

ходов управления проектами и управления российским административно-

бюрократическим аппаратом. Структура управления ПНП характеризовалась 

наличием избыточных, с точки зрения «бизнес-ориентированного» подхода 

управления проектами, элементов, что, кстати сказать, было присуще всей систе-

ме управления нацпроектами, как отмечал А. Дворкович
242

. Часть компонентов 

структуры, например, руководитель портфеля проектов, руководитель проектов, 

команда управления проектом и другие, вообще не была создана»
243

. 

Удалось реализовать на практике, но, на наш взгляд лишь частично, прин-

цип построения «горизонтального» управления. «Федеральная структура по 

управлению нацпроектами формально отвечала требованию включения в её со-

став представителей широкого круга организаций, заинтересованных в результа-

тах проектов. Однако, в своей сути, деятельность созданных «команд по управле-

нию проектами» фактически сводилась к обеспечению принятия решений главой 

государства или руководством Правительства (о чем свидетельствуют полномо-

чия, место в общей управленческой структуре и назначение рабочих групп). Ни 

Совет по реализации ПНП, ни межведомственные рабочие группы не обладали 

правом непосредственно корректировать систему управления проектами, по-
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скольку являлись лишь совещательными и обеспечивающими управление образо-

ваниями. А включение в структуру управления проектами таких элементов как 

Правительство РФ или Департамент приоритетных национальных проектов во-

обще свидетельствовало о сохранении традиционных «бюрократических» подхо-

дов в управлении»
244

. 

Возможно, необходимость построения такой многосоставной структуры 

управления ПНП объяснялась как масштабностью и сложностью самих проектов, 

так и, согласно А. Дворковичу, сжатыми сроками их подготовки
245

. Однако дан-

ная структура управления проектами в целом «создавалась в соответствии с ха-

рактерными для российской системы государственного управления принципами, 

когда любого уровня бюрократические структуры обеспечивают принятие поли-

тических (государственных) решений и деятельность высших руководителей»
246

. 

Нереализованную на старте проектов необходимость формирования обособлен-

ных структур управления ПНП, по словам А. Дворковича, высшее руководство 

страны признало в качестве «первого урока» реализации нацпроектов
247

. 

В этой связи, не стоит в полной мере соглашаться с мнением Д. Алабина, 

считающего, что модель управления нацпроектами была эффективна, поскольку 

помогла «избежать излишних бюрократических процедур и обеспечила быстрое и 

качественное принятие решений по всем вопросам…»
248

. Разумеется, путем при-

влечения к управлению ПНП различных представителей общественности, элит, 

органов власти, прозрачность проектного управления возросла. Действительно, 

как отмечает эксперт, федеральная власть демонстрировала открытость и заинте-
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ресованность в региональных инициативах, мнениях по вопросу реализации 

нацпроектов
249

. Посредством исполнения ПНП, по мнению эксперта, для субъек-

тов РФ формировался «внятный интерфейс общения с высшим руководством»
250

.  

Кардинальной смены подходов и принципов управления государством, од-

нако, не произошло. В целом назвать построенную систему работы с «националь-

ными приоритетами» действительно проектной, как подтверждал А. Дворкович, 

можно было лишь с большой долей условности
251

. Административная система 

России не была готова к использованию проектного управления на профессио-

нальном уровне. Поэтому для начала стоило довести до конца преобразования 

государственного аппарата, как предлагал А. Дегтярёв, а уже после этого внед-

рять и реализовывать проекты
252

. 

Тем не менее, идеологи созданной структуры управления нацпроектами всё 

же попытались учесть требования организационных изменений, которые возни-

кают при внедрении в организационную среду проектного подхода. Однако это не 

помогло до конца снизить негативные последствия неподготовленности государ-

ственного аппарата к использованию нового управленческого инструмента. Необ-

ходимость модернизации организационной структуры, потребность создания ко-

манд по управлению проектами не были повсеместно учтены основными субъек-

тами реализации ПНП. На уровне профильных министерств и агентств, как под-

черкивает А. Харитоненков, фактически не было создано специализированных 

организационных единиц, ведущих управление нацпроектами
253

. Это свидетель-

ствовало не только о неготовности органов власти в организационном плане при-

менять проектное управление, но и о сведении действий по управлению проекта-

ми к исполнению государственных функций. Деятельность по реализации ПНП в 

этом случае, по мнению А. Харитоненкова, «для органов власти стала дополни-
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тельной и во многом ресурсно необеспеченной»
254

. Действующий администра-

тивный механизм управления приоритетными национальными проектами, иными 

словами, существовал в конфликте с традиционной системой управления госу-

дарством. 

Подвергаются критике со стороны исследователей и особенности использо-

вания механизмов нормативного правового регулирования применения проектов. 

Отсутствовала законодательная база обеспечения формирования и внедрения 

ПНП, как подтверждает В. Гончаров
255

. Об этой проблеме в контексте освещения 

задач реализации приоритетного национального проекта «Здоровье» отдельно го-

ворил В. Путин, выступая на заседании президиума Государственного совета «О 

повышении доступности и качества медицинской помощи»
256

. 

Отсутствовало, как известно, нормативное закрепление понятия «приори-

тетный национальный проект». Только в законе Самарской области «О взаимо-

действии и координации деятельности органов государственной власти Самар-

ской области с территориальными органами федеральных органов исполнитель-

ной власти и органами местного самоуправления по реализации приоритетных 

национальных проектов» было дано определение понятию
257

. Федеральные власти 

не представили официального и внятного объяснения того, что такое ПНП. В 

публичных выступлениях первых лиц государства использовались двусмыслен-

ные трактовки нового инструмента реализации госполитики, целей его использо-

вания и сущности. Д. Медведев заявлял, например, что «национальные проекты - 

это приоритеты развития страны», <…> это своего рода целеуказание и, одновре-
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менно, инструмент <…> это индикаторы, показывающие те сферы жизни, в кото-

рых у нас существуют наиболее серьезные проблемы и где мы должны сконцен-

трировать все наши усилия»
258

. 

Ситуация усугублялась разным правовым режимом документов планирова-

ния реализации нацпроектов, а также тем, что, фактически нормативное правовое 

регулирование управления проектами велось Президиумом Совета по реализации 

ПНП. Поскольку указанный Совет выполнял исключительно совещательные 

функции и не имел полномочий государственного органа, как подтверждает А. 

Матенко
259

, то и утверждаемые им документы не могли рассматриваться в каче-

стве правовых. Расходные обязательства Российской Федерации, согласно статье 

84 Бюджетного кодекса РФ, могут возникать только в результате принятия феде-

ральных законов и (или) нормативных правовых актов Президента Российской 

Федерации и Правительства Российской Федерации, в результате заключения 

Российской Федерацией договоров (соглашений)
260

. 

Российская система государственного управления, таким образом, характе-

ризовалась отсутствием адекватной правовой формы декларации и реализации 

национальных проектов. Приоритетные национальные проекты, как замечает А. 

Харитоненков, стали «хорошим индикатором гибкости правовой системы Рос-

сии
261

. 

Вследствие отсутствия адекватной принципам проектного управления фор-

мы не только правового, но и финансового обеспечения реализации нацпроектов, 

на наш взгляд, произошло их «сведение» к федеральным целевым и иным госу-

дарственным программам. Так, например, утверждение новой редакции Феде-

ральной целевой программы «Жилище» до 2010 года являлось первым этапом 
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подготовки осуществления ПНП «Доступное и комфортное жилье»
262

. «Как при-

знавал А. Дворкович, проектный подход не соотносился с бюджетным процессом, 

который был «настроен» не на внедряемые технологии, а на административную 

систему»
263264

. Программное управление, не выступавшее в конфликт с механиз-

мом распределения бюджетных средств и частично позволявшее сохранять клю-

чевые элементы управления проектами (управление по целям, управление ресур-

сами, ограниченность сроками и пр.), помогло решить описанную проблему, но 

повлекло за собой возникновение целого ряда иных трудностей. 

Главным образом, не удалось создать прочной взаимосвязи содержания 

приоритетных национальных проектов с программами, отражаемыми в бюджете. 

Известно, что только в Государственную программу развития сельского хозяйства 

и регулирования рынков сельскохозяйственной продукции и сырья и продоволь-

ствия на 2008-2012 гг. были включены, хотя и в измененном виде, все направле-

ния и показатели реализации приоритетного национального проекта «Развитие 

АПК». «Ускоренное развитие животноводства», «Стимулирование развития ма-

лых форм хозяйствования в агропромышленном комплексе», «Обеспечение до-

ступным жильем молодых специалистов на селе» являлись частью комплекса за-

дач и действий реализации таких мероприятий госпрограммы как «Устойчивое 

развитие сельских территорий» и «Развитие приоритетных подотраслей сельского 

хозяйства»
265

.  

Идеи, мероприятия, цели остальных нацпроектов, могли находить свое от-

ражение в целом ряде других программ, что приводило к «расползанию» содер-
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жания и задач ПНП. Только у двух направлений приоритетного национального 

проекта «Образование», к примеру, - развитие дистанционного образования и 

подключение образовательных учреждений к Интернету - четко прослеживается 

взаимосвязь с целевыми индикаторами ФЦП «Программа развития образования 

на 2006 - 2010 годы
266

. 

Следствием «размытости» мероприятий проектов в составе государствен-

ных программ явилось отсутствие адекватной информации о результатах реали-

зации нацпроектов, наличие противоречивых данных об итогах их осуществления 

и финансировании. 

Тезис о противоречивости сведений о ходе и денежных расходах нацпроек-

тов подтверждает и Д. Алабин. Исследователем выявлено, что информация о раз-

мерах финансового обеспечения Совета по реализации ПНП и сведения Счётной 

палаты РФ об общих объёмах денежных средств проектов существенно разнят-

ся
267

. Если, согласно первому источнику, по мнению Д. Алабина, расходы на ве-

дение национальных проектов увеличиваются, то второму – начиная с 2008 г. 

уменьшаются
268

.  

Проверка достоверности указанных сведений представляется затруднитель-

ной, поскольку даже в законах о бюджете суммы на реализацию приоритетных 

национальных проектов не выделены отдельной строкой и размыты, в том числе в 

составе государственных программ. «Расходы федерального бюджета, преду-

смотренные на финансирование мероприятий национальных проектов, характери-

зуются недостаточным уровнем прозрачности», - подтверждает Д. Алабин
269

. 

Приоритеты Президента, населения и приоритеты, которые фиксировались в 

бюджете, согласно результатам анализа, проведенного под руководством В. Там-

                                           
266
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бовцева, не являлись идентичными или схожими
270

. Это и позволило исследовате-

лям называть ПНП «антитезой бюджета»
271

. 

Последствия от перечисленных недостатков правового, организационного, 

финансового обеспечения реализации нацпроектов, тем не менее, предполагалось 

нивелировать с помощью применения передовых инструментов проектного ме-

неджмента. В первую очередь, к числу таковых относилась технология сетевого 

планирования, положенная в основу реализации ПНП. С её помощью составля-

лась плановая модель ведения проектов, содержащая в себе ожидаемый список 

операций и сроков их исполнения. Определение длительности и взаимосвязи ис-

полнения проектных мероприятий, таким образом, осуществлялось на основе ис-

пользования специальных инструментов управления, а выбор даты начала и окон-

чания решения задач становился более «обоснованным». 

Соответствовала общепризнанным принципам проектного управления и 

технология ведения отчетности ПНП. Согласно «Типовой инструкции о порядке 

составления и представления отчетности о реализации приоритетных националь-

ных проектов», предоставление сведений о результатах нацпроектов носило си-

стематический и периодический характер – ежемесячно, ежеквартально, один раз 

в полгода и ежегодно
272

. Локальные сведения аккумулировались органами власти 

субъектов РФ и передавались в федеральный центр для обработки. Отдельно вел-

ся учет результативности проектов на территории федеральных округов. Пере-

чень отчетных показателей являлся достаточно обширным и затрагивал как общие 

сведения о параметрах осуществления ПНП, сведения справочного характера, так 

и сведения о выполнении сетевого графика, отчет о реализации мероприятий, ве-
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домственные формы отчетности, бюджетную отчетность
273

. Технология сбора 

информации о результатах нацпроектов, иными словами, позволяла получать 

структурированные данные о различных аспектах менеджмента ПНП, что могло 

обеспечивать оперативность принятия решений. 

На увеличение скорости принятия решений при управлении нацпроектами 

было направлено и создание государственной автоматизированной системы ин-

формационного обеспечения управления приоритетными национальными проек-

тами (ГАС «Управление»). Она разрабатывалась с целью обеспечения эффектив-

ности выполнения ПНП. Внедрение ГАС «Управление», как и использование ме-

тода сетевого планирования, отвечало требованиям стандартов применения про-

ектного менеджмента в деятельности организаций и свидетельствовало не только 

о стремлении органов власти обеспечить результативность исполнения нацпроек-

тов. Создание специализированной информационной системы по управлению 

проектами можно расценивать как демонстрацию готовности власти отказаться от 

формального и декларативного ведения проектов в пользу действенного и реаль-

ного применения инструмента. 

Тем не менее, категорично утверждать о желании руководства страны про-

фессионально использовать проектное управление при решении государственных 

задач, о готовности органов власти модифицировать существующие принципы и 

порядок функционирования бюрократической системы в соответствии с требова-

ниями методологии проектного управления представляется затруднительным. 

Внедрение передовых технологий управления проектами пришлось на период 

«затухания» ПНП. Как следует из Концепции создания государственной инфор-

мационного обеспечения управления приоритетными национальными проектами, 

принятой в 2007 г., подключение к ГАС «Управление» муниципальных органов 

власти было запланировано только на 2008 – 2010 гг.
274

 Но этот период совпал со 

сроком «завершения» нацпроектов, снижения к ним политического интереса и 

                                           
273

 См. подробно: Типовая инструкция о порядке составления и представления отчетности о ре-

ализации приоритетных национальных проектов. 
274

 См. подробно: О Концепции создания государственной автоматизированной системы 

информационного обеспечения управления приоритетными национальными проектами. 



110 

временем их перевода в государственные программы. Формализация системы ве-

дения отчетности о реализации ПНП, более того, вообще относилась к 2009 г. А 

если учитывать невозможность соблюдения всеми субъектами РФ сроков перехо-

да на использование предлагаемых федеральным центром технологий управле-

ния, то можно предположить, что регионы России, включая муниципальные обра-

зования, могли быть готовы «профессионально» применять менеджмент проектов 

только с 2010 г. Инициаторами приоритетных национальных проектов, таким об-

разом, была упущена из виду неспособность элементов системы государственного 

управления России кардинально измениться в сжатые сроки. 

Неготовность аппарата власти применять проект, вероятно, повлияла и на 

результативность исполнения нацпроектов. В полной мере, на наш взгляд, была 

достигнута лишь одна цель их осуществления – политическая. Известно, что по-

сле того, как «Единая Россия» получила большинство мест в Государственной 

Думе, а приемник от партии власти стал Президентом РФ, интерес к ПНП стал 

утихать, а «приоритетность» проектов снизилась. Сохранилась, в то же время, не-

обходимая высшему руководству страны преемственность курса развития госу-

дарства, возросли устойчивость и авторитет власти, лиц, вырабатывающих госу-

дарственную политику. 

Достичь в полном объеме социальных целей, на наш взгляд, также не уда-

лось. Частично посредством реализации ПНП была снижена социальная напря-

женность, впоследствии усилившаяся вновь под влиянием экономического кризи-

са. Было построено значительное количество новых социально значимых объек-

тов, обновлена их материально-техническая база. Повысились уровень рождаемо-

сти, в том числе благодаря введению беспрецедентных «материнских сертифика-

тов», снизился уровень смертности граждан. Возросли темпы строительства ново-

го жилья (в 2006 году, к примеру, рост рынка жилья составил 19,2%
275

) и объемы 
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выдачи ипотечных кредитов (в 2006 г. ипотечных кредитов было выдано на сум-

му 260 млрд. руб., что в 2,5 раза выше запланированного объема
276

).  

Но в тоже время, как справедливо отмечает Д. Алабин, учитывая размеры 

страны и глубину существующих проблем, достигнутые результаты являлись 

лишь малой частью того, что нужно было сделать
277

. Качество оказания образова-

тельных, медицинских услуг в результате реализации ПНП осталось по-прежнему 

на невысоком уровне. И в том числе потому, что об абстрактных характеристиках, 

акцент на которые ставился, к примеру, в проекте «Здоровье», следует судить по 

реакции населения. «Люди, что называется, на своей шкуре чувствуют, стало ли 

более доступным и более качественным здравоохранение. Ведь выводы подавля-

ющим большинством делаются не на том основании, сколько машин «Скорой по-

мощи» куплено, сколько аппаратов поставлено». <…> Отчитаться есть чем<…> 

но общий уровень здравоохранения до сих пор остался ниже удовлетворительно-

го»
278

. 

Ситуацию усугублял, на наш взгляд, тот факт, что сама система оценивания 

результатов ПНП не позволяла получать объективные сведения. В первую оче-

редь, это связано с размытостью формулировок целей и задач проектов, «распол-

занием» и «растворением» проектных мероприятий в текстах государственных 

программ, отсутствием официальных документов, закрепляющих конкретный 

набор мероприятий ПНП. Не разделяем точку зрения Д. Алабина, считающего, 

что приоритетные национальные проекты «помогли избежать стремления «объять 

необъятное»
279

. «Аморфность» и масштабность поставленных целей, содержания 

проектных мероприятий, их «переплетения» с мероприятиями государственных 

программ, противоречивость, непрозрачность и слабая доступность разносторон-
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них и объективных сведений о мерах по реализации ПНП указывают на обратное. 

Включение проектов в состав целевых программ, на наш взгляд, способствовало 

«размыванию» задач, определенных нацпроектами. К примеру, отдельные пара-

метры, проекта «Здоровье» имели признаки взаимоисключающих: «проведение 

дополнительной диспансеризации работающего населения» и «снижение времени 

нахождения людей в периоде нетрудоспособности»
280

. В настоящее время закрыт 

общий доступ к официальному сайту нацпроектов «www.rost.ru».  

Кроме того, вопрос об эффективности системы оценивания результатов 

приоритетных национальных проектов поднимается ввиду сложности подхода 

измерения количественными показателями качественных. Как отмечалось в рабо-

те ранее, невозможно описать «цифровым способом» последствия проводимых 

реформ и их социальный эффект. Достижение некоторых параметров нацпроектов 

зависело не только от эффективности исполнения государственных функций, но и 

от комплекса факторов общесоциального характера. Для получения приближен-

ных к действительности сведений следовало учитывать результаты соответству-

ющих опросов населения. Возможно, их проведение не получило публичного 

освещения по причине того, что независимые социологические исследования де-

монстрировали неосведомленность россиян об осуществлении ПНП. К концу 

2006 г. 44% граждан России не знали ничего о реализации национальных проек-

тов
281

. 

Резюмируя выше сказанное отметим, что реализация приоритетных нацио-

нальных проектов стала своеобразным испытанием для российской бюрократиче-

ской системы. Несмотря на то, что приоритеты развития государства были пред-

ставлены в виде проектов и названы таковыми, в своей сути, они не являлись ими. 

Подходы к оформлению целей, мероприятий ПНП, к их организационному и фи-

нансовому обеспечению свидетельствовали о приверженности федеральной вла-
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сти к использованию привычных способов управления и лишь о частичном заим-

ствовании инструментов управления проектами при решении государственных 

задач. Вероятно, цель реализовать ПНП именно посредством проектного управ-

ления не была поставлена инициаторами преобразований. Проектные меры, как 

отмечал В. Путин, должны были стать «стимулом и катализатором системных 

преобразований в отраслях»
282

, что в целом, и удалось достигнуть. 

Ввиду отсутствия опыта ведения проектов, единых стандартов и методоло-

гии управления проектами, полагаем, существовал низкий уровень проектной 

культуры в органах власти. Не использовалась должным образом, как следует из 

нормативных правовых актов по реализации ПНП, и терминология менеджмента 

проектов. Уровень профессиональной подготовки государственных служащих, 

знаний и навыков в области проектного управления, что следует из результатов 

анализа общих подходов к построению системы проектного управления, не яв-

лялся высоким, а, вероятно, даже минимально достаточным. Реализация приори-

тетных национальных проектов на местах расценивалась как дополнительная 

функциональная нагрузка. 

Но, действительно, в условиях отсутствия опыта использования проектного 

управления и проведения столь масштабной модернизации ключевых сфер обще-

ственной жизни, при объективной необходимости максимально эффективного и 

результативного использования бюджетных средств, вероятно, не могло быть 

принято иного решения, чем решения о попытке создания некоторого подобия 

проектов. С одной стороны, проекты, позволяли максимально концентрировать 

усилия на достижение конкретных целей, а с другой – способствовали появлению 

первых, полученных самостоятельно, путем проб и ошибок, практик применения 

новых инструментов реализации государственной политики. Сегодняшний опыт 

управления проектами в деятельности органов власти опирается, в том числе, и на 

опыт реализации нацпроектов. 
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Тем не менее, существовавший потенциал развития управления приоритет-

ными национальными проектами при реализации государственной политики не 

был реализован после периода предвыборных кампаний. После 2008 г. политиче-

ский и управленческий интерес к нацпроектам стал постепенно снижаться Д. 

Медведевым, сменившим В. Путина на посту Президента, был объявлен другой, 

не связанный с продолжением ПНП, курс развития государства, что свидетель-

ствовало об отсутствии системности в выборе и реализации государственной по-

литики. Непоследовательность в определении инструментов её ведения, а также 

неготовность бюрократической системы к применению проектного менеджмента 

характеризовали и следующую веху развития проектного управления в деятель-

ности органов власти. 
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§ 2. Использование проектного управления для ведения ключевых направлений 

деятельности Правительства РФ (2009 – 2012 гг.) 

 

 

В 2008 году построение политической повестки дня обновленным составом 

российского руководства сопровождалось рядом потрясений. 

Одной из проблем, пришедшей извне и подтолкнувшей к пересмотру госу-

дарственной политики, стал мировой экономический кризис. Несмотря на то, что 

кризис «ударил по всем, - как признавал Д.А. Медведев, - в России экономиче-

ский спад оказался более глубоким, чем в большинстве стран»
283

. К середине 2009 

г., согласно официальным данным Минэкономразвития России, ВВП нашей стра-

ны сократился на 10,2% по сравнению с пиком, достигнутым в середине 2008 го-

да
284

. Цена на нефть снизилась с более 130 долларов США за баррель в середине 

2008 г. до менее 40 долларов США за баррель к концу года, что привело к форми-

рованию дефицита федерального бюджета (6% ВВП в 2009 году и 4% ВВП в 2010 

году)
285

. С августа 2008 г. по март 2009 г. чистый отток капитала превысил 200 

млрд. долларов США, а реальный эффективный курс рубля за период острой фазы 

кризиса снизился на 11%
286

. В таких условиях, по мнению Д. Медведева, необхо-

димость кардинальных действий и перемен становилась «особенно очевидной»
287

. 

Серьезной проблемой, вынесенной в политическую повестку дня, оставался 

вопрос модернизации экономической сферы. Как подчеркивал Д. Медведев, об-

ращаясь к Федеральному Собранию РФ, к 2009 г. наша страна так и не избавилась 

от «примитивной структуры экономики, от унизительной сырьевой зависимо-
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сти»
288

. Энергоэффективность и производительность труда большинства россий-

ских предприятий были «позорно низки»
289

. В 2008 и 2009 гг. степень износа ос-

новных производственных фондов составляла 45,3%
290

. А разница между динами-

кой заработной платы и динамикой производительности труда составляла 2,5 ра-

за
291

. Привычка жить за счет экспорта, по мнению Д.А. Медведева, тормозила ин-

новационное развитие России
292

. По состоянию на 2009 г. только 9,3% организа-

ций осуществляли технологические, организационные, маркетинговые иннова-

ции
293

. 

Наряду с проблемами экономической сферы обострились и вопросы поли-

тического характера. В результате охлаждения отношений с европейскими стра-

нами и приобретения вследствие участия в Грузино-Осетинском конфликте ими-

джа антидемократического государства, государства-агрессора актуализировалась 

потребность в изменении образа, отталкивающего от России западных инвесторов 

и стран-потребителей энергоресурсов. Более того, в условиях падения цен на 

нефть и резкого изъятия инвестиционного капитала, возникших в результате фи-

нансового кризиса, требовались решения и действия, способные в максимально 

сжатые сроки вернуть привлекательность страны для притока денежных средств. 

«Нам нужны деньги и технологии стран Европы, Америки, Азии, - говорил прези-
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дент.<…>Мы крайне заинтересованы в сближении и взаимном проникновении 

наших культур и экономик»
294

. 

Имидж открытой, демократичной страны, где государство учитывает инте-

ресы своих граждан, скорее всего, был востребован международными партнера-

ми. Как замечал советник президента США Майкл Макфол, западные страны рас-

сматривали демократию как предварительное и непременное условие для под-

линной экономической модернизации и прочного благосостояния
295

. Амбициоз-

ная стратегия модернизации, в том числе модернизация политическая, в этой свя-

зи, по мнению американских СМИ, была способна преобразовать Россию и улуч-

шить ее напряженные отношения с США и Европой
296

. 

В свою очередь, высшее руководство государства признавало, что без про-

ведения преобразований политической системы, способствующих построению 

демократии, возрождение экономики страны было невозможным. Демократия в 

России – «это условие развития страны», – заявлял Д. Медведев
297

, поскольку в 

определенный период времени, как отмечал Президент, в российской политиче-

ской жизни стали появляться симптомы застоя
298

. Они, по мнению Дмитрия Мед-

ведева, были одинаково губительны как для правящей партии, так и для оппози-

ционных сил
299

. Отсутствие конкуренции на политической арене, несовершенство 

механизмов представительства и участия населения в деятельности органов вла-

сти, рост коррупции – все эти проблемы создавали условия для деградации обще-

ства. 
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И, разумеется, без серьезных социальных изменений совершить прорыв в 

развитии экономических и политических сфер общества не представлялось воз-

можным. К 2008 году, согласно результатам исследований Т. Заславской, россий-

ское общество так и не смогло достигнуть того уровня зрелости, динамизма, кон-

курентоспособности, который гарантировал бы ему надежное и достойное буду-

щее в быстро изменяющемся мире
300

. В общественном сознании утвердилась мо-

дель социального устройства, в которой основная часть населения противостоит 

«верхушке», существует сильная социальная дифференциация, а большинство 

населения сосредоточено в наиболее бедных слоях
301

. В то время как основным 

условием формирования высококачественного человеческого капитала, как спра-

ведливо отмечает Д. Сорокин, является уровень доходов, позволяющих обеспечи-

вать его расширенное воспроизводство
302

.  

В 2008 г. доля населения, чей денежный доход был менее среднедушевого, 

достигала 65% против 53% в 2000 г.
303

 Разрыв между бедными и богатыми с 1991 

г. по 1999 г. увеличился в 14,1 раз, а с 1999 г. по 2008 г. – 16,9 раз
304

. В 2008 г. 

численность верхней части высшего класса выросла почти на 40% по сравнению с 

2000 г., тогда как динамика других социальных группа осталась либо пологой, 

либо нисходящей
305

. Проблема отсутствия условий для формирования человече-

ского капитала, адекватного потребностям инновационного роста, по мнению 

39% российских компаний, выступала в качестве основного сдерживающего фак-

тора на пути расширения производства
306

. В условиях социальной нестабильно-
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сти, несовременного образования и культуры, как подчеркивал Д. Медведев, не-

возможно было добиться успехов
307

.  

Таким образом, в основу обновляемой политической повестки дня были по-

ложены следующие проблемы: «неэффективная экономика, полусоветская соци-

альная сфера, неокрепшая демократия, негативные демографические тенденции, 

нестабильный Кавказ»
308

. Д. Медведев публично признавал, что в предыдущие 

годы президентства В. Путина руководством страны было принято недостаточно 

мер для решения унаследованных от прошлого проблем
309

. 

Под влиянием новых внешних и не разрешенных внутренних проблем раз-

вития России, полагаем, формировались следующие цели государственной поли-

тики. В экономическом плане они сводились к преодолению последствий мирово-

го экономического кризиса, созданию «инновационной экономики, инвестицион-

но привлекательной, социально ориентированной и эффективной»
310

, обеспече-

нию технологического развития страны. В социальном – к исполнению государ-

ственных социальных гарантий, обновлению социальной структуры, развитию 

человеческого потенциала, в том числе путем распространения современных тех-

нологий образования и т.д.  

К задачам политического характера, в свою очередь, относились приорите-

ты как внешней, так и внутренней направленности. Формирование положительно-

го имиджа России и повышение её авторитета на международной арене, обеспе-

чение безопасности и независимости государства, защита национальных интере-

сов и т.п. составляли первую из отмеченных групп целей. Обеспечение развития 

демократии посредством вовлечения населения в политическую жизнь общества, 

повышение прозрачности и гибкости отношений между государством и гражда-
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нином, снижение уровня коррупции, повышение эффективности работы судебной 

и правоохранительной системы были включены во второй, «внутренний», пере-

чень ориентиров политического развития. 

И, наконец, в число «особых» внутренних задач политического толка вошла 

цель по обеспечению преемственности курса государственного развития и сохра-

нению институтов власти. Работать над выполнением всех государственных обя-

зательств, которые взяла на себя наша страна под руководством президента Пути-

на, Д. Медведев обещал еще будучи участником предвыборной гонки
311

. И в ходе 

президентских выборов 2008 г., как отмечалось в СМИ, «процесс смены власти 

оказался предсказуемым, а с таким трудом обретенная страной стабильность – 

практически гарантированной»
312

. 

Разнородность состава целей государственной политики, а также необходи-

мость проведения «постепенных, продуманных, поэтапных перемен»
313

, вероятно, 

и определили изменение подхода к использованию проекта как инструмента реа-

лизации государственной политики. Если для решения основных российских про-

блем в период второго срока президентства В. Путина использовалась тактика 

«форсированного марш-броска», то при Д. Медведеве была выбрана стратегия 

«основательных и разносторонних преобразований».  

В результате в 2008 г. 4 приоритетных проекта высшего руководства страны 

сменило 48, а их реализация впервые осуществлялась с целью исполнения основ-

ных направлений деятельности (ОНД) Правительства РФ до 2012 года. Формиро-

валась зависимость проектной деятельности от стратегических ориентиров разви-

тия государства. А проектные технологии использовались не только для достиже-

ния ключевых социально значимых целей, как было ранее. На обеспечение пре-

одоления части экономических проблем, проблем в сфере поддержания нацио-
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нальной безопасности, повышения качества государственного управления и пр., 

заложенных в политическую повестку дня, также ориентировалось проектное 

управление в эпоху модернизации. 

Управление проектами в период президентства Д. Медведева, таким обра-

зом, как официально подтверждается чиновниками федеральных ведомств, стало 

использоваться как инструмент «точечного» решения большего количества соци-

ально-экономических и политических задач, выделенных на среднесрочную пер-

спективу
314

. Разрабатываемые проекты ориентировались на широкий и больший, в 

сравнении с приоритетными национальными проектами, спектр целей государ-

ственной политики, что, в свою очередь, отражало второстепенность характера 

этих целей государственной политики в общей иерархии её целей. 

Более того, проект, представляя собой инструмент реализации приоритетов 

деятельности Правительства, с одной стороны, применялся для получения ком-

плекса результатов, достичь которые предписывалось федеральным органам вла-

сти до избрания нового главы государства. Но поскольку основные направления 

деятельности Правительства формально соответствовали части ключевых страте-

гических ориентиров развития России, описанных Концепцией долгосрочного со-

циально-экономического развития Российской Федерации на период до 2020 года, 

проект, полагаем, впервые начал выступать и в качестве инструмента достижения 

целей «на перспективу»
315

. Проекты, принятые во исполнение основных направ-

лений деятельности Правительства, ориентировались так же, как и Концепция 

долгосрочного социально-экономического развития на развитие человеческого 

потенциала (например, проекты «Формирование здорового образа жизни», «Под-

держка семьи», «Развитие дошкольного и общего образования», «Развитие пенси-

онной системы» и пр.), развитие экономических институтов и усиление конку-

рентности предпринимательской среды (например, проекты «Развитие конку-
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рентных рынков и защита конкуренции», «Развитие малого и среднего предпри-

нимательства» и пр.); распространение инноваций, ускоренное развитие науки, 

технологий и высокотехнологических производств (например, проекты «Форми-

рование эффективной национальной инновационной системы», «Комплексная 

модернизация профессионального образования» и пр.); построение информаци-

онного общества (например, проекты «Стратегические компьютерные технологии 

и программное обеспечение», «Электронное правительство» и пр.), развитие вы-

сокотехнологичных отраслей промышленности, повышение энергоэффективности 

экономики (например, проекты «Космическая деятельность России», «Развитие 

авиационной промышленности и двигателестроения», «Развитие атомного энер-

гопромышленного комплекса», и пр.), обеспечение качественного обновления 

транспортной и энергетической инфраструктуры, развитие ресурсной базы эко-

номики (например, проекты «Развитие транспортной системы и повышение кон-

курентоспособности транспорта», «Укрепление позиций России на мировом рын-

ке углеводородов» и пр.), обеспечение национальной безопасности (например, 

проекты «Обеспечение антитеррористической защищенности страны», «Модер-

низация пограничной инфраструктуры» и пр.), обеспечение сбалансированного 

регионального развития (например, проект «Эффективная региональная полити-

ка»), повышение качества функционирования системы государственного и муни-

ципального управления (например, проект «Повышение эффективности государ-

ственного управления»)
316

. 

Однако, заметим, что основные направления деятельности Правительства 

РФ, а, следовательно, и проекты не покрывали все приоритеты стратегического 

развития России, либо достаточно поверхностно обеспечивали воплощение части 

из них. Поскольку ни «Стратегия 2020», ни Основные направления деятельности 

Правительства Российской Федерации не содержали четких, формализованных и 
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сопоставимых целей деятельности
317

. Декомпозиция задач, позволяющая нагляд-

но сопоставлять цели всех уровней также отсутствовала. А размытость формули-

ровок ориентиров развития государства на долго- и среднесрочную перспективы 

создавала дополнительные предпосылки для получения по итогам проектов неже-

лаемых результатов. Задачи по формированию в стране общества, «основанного 

на доверии и ответственности, включая доверие населения к государственным и 

частным экономическим институтам» или созданию «условий для массового по-

явления новых инновационных компаний во всех секторах экономики», или «до-

стижению уровня экономического и социального развития, соответствующего 

статусу России как ведущей мировой державы XXI века»
318

 позволяли обозначить 

только границы ожидаемых итогов, а не все их сущностные характеристики. В то 

время как отсутствие описания конкретных атрибутов желаемого продукта фор-

мирует предпосылки для возникновения неуспеха любой деятельности, а не толь-

ко проектной. 

Тем не менее, формально выполнить требование соблюдения взаимосвязи 

проектов со стратегическими ориентирами развития государства идеологам при-

менения проектных технологий, вероятно, удалось. В том числе, и ввиду того, что 

на этапе инициации проектов при формировании проектных мероприятий феде-

ральным органам власти официально вменялась необходимость учета положений 

Концепции долгосрочного социально-экономического развития России, Основ-

ных направлений деятельности Правительства, Послания Президента Федераль-

ному Собранию, поручений Президента и Правительства по проектам и пр.
319

 

Однако, в целом, на этапе формирования государственной политики проце-

дура инициации проектов, принятых во исполнение приоритетов деятельности 
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Правительства, являлась закрытой, о чем свидетельствует отсутствие подробной и 

широко обсуждаемой информации по данной теме. В отличие от приоритетных 

нацпроектов, на наш взгляд, метацелью реализации проектов по основным 

направлениям деятельности Правительства не являлась необходимость обеспече-

ния формирования имиджа главы государства, позволяющего создавать довери-

тельное отношение электората. Для поддержания авторитета Д. Медведева (Пре-

зидента России) и высшего руководства страны в публичной среде, как известно, 

транслировалась идеология модернизации. А проекты, принятые во исполнение 

основных направлений деятельности Правительства, являлись инструментом ве-

дения текущей деятельности и исполнения функций федеральных органов власти. 

Каждый из проектов, по замыслу идеологов, представлял собой отдельное 

направление деятельности государства
320

. 

Данные проекты, кроме того, состояли из мероприятий, затрагивающих по-

рядок деятельности федеральных, региональных, муниципальных органов власти. 

Так, проекты «Развитие дошкольного и общего образования», «Развитие пенси-

онной системы», «Обеспечение антитеррористической защищенности страны» и 

пр. являли собой ключевые функции федеральных властных структур. А, напри-

мер, проект «Развитие библиотечного дела» вообще включал в себя мероприятия, 

являющиеся текущей деятельностью Минкультуры России. А именно: «обеспече-

ние регулярного пополнения фондов общедоступных библиотек, формирование и 

активное использование структурированных библиографических и полнотексто-

вых ресурсов библиотек, комплексная реализация программы сохранения библио-

течных фондов РФ в части разработки современных технологий и технических 

средств, обеспечивающих сохранность документов библиотек при их выдаче, ко-

пировании и экспонировании и т.д.»
321

. 

В свою очередь, не смотря на отсутствие точной информации об инициато-

рах проектов в открытом доступе, к числу участников процессов инициации про-

ектов, полагаем, могли относиться как высшее руководство страны, так и пред-
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ставители федеральных органов исполнительной власти и околовластных анали-

тических центров. 

Поскольку подготовка и разработка основных направлений деятельности 

Правительства осуществляются органом государственной власти, который реали-

зует функции «по выработке государственной политики и нормативному право-

вому регулированию в сфере анализа и прогнозирования социально-

экономического развития»
322

, и, учитывая тот факт, что первый вариант Концеп-

ции стратегического развития России, утвержденный одновременно с докумен-

том, содержащим главные ориентиры деятельности Правительства РФ, готовился 

сотрудниками Минэкономразвития России
323

, можно предположить, что выбор 

использования проектов, их оформление могли быть осуществлены данным орга-

ном власти либо под его руководством. Минэкономразвития России, кроме того, 

обеспечивал создание нормативной правовой базы реализации проектов, вел их 

экспертизу, мониторинг и сводную отчетность
324

. 

Вероятно, принимал участие в формировании указанного перечня проектов 

и Аналитический центр при Правительстве РФ. Данная организация в рамках ин-

формационно-аналитического и экспертно-аналитического сопровождения прио-

ритетных направлений социально-экономического и научно-технического разви-

тия России
325

 осуществляла экспертизу карт проектов и тоже вела мониторинг их 

осуществления
326

. Поэтому, учитывая практику министерства активно привлекать 
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сотрудников Аналитического центра как подведомственного учреждения
327

 к ре-

шению поставленных задач и вменять ведение контроля экспертам, имеющим 

возможность беспрепятственно взаимодействовать с федеральными органами 

власти и знающим специфику их функционирования, можно предположить, что 

специалисты данного центра, привлекались, как минимум для консультирования 

сотрудников Минэкономразвития России по вопросу оформления проектов и ор-

ганизации управления ими. 

Но конечное решение о необходимости претворения в жизнь перечня про-

ектов принадлежало В. Путину, поскольку основные направления деятельности 

Правительства РФ определялись его Председателем
328

. Правительство РФ, в свою 

очередь, устанавливало содержание, порядок разработки и корректировки прио-

ритетов, а также утверждало соответствующий документ
329

. В этой связи, скорее 

всего, члены российского Правительства тоже являлись участниками процесса 

инициации проектов. 

В качестве исполнителя проекта выступал федеральный орган исполни-

тельной власти, определенный ответственным за ведение проекта
330

. Исполнитель 

проекта, что соответствует логике Стандарта PMBOK, определял круг федераль-

ных органов исполнительной власти-участников проектов
331

. Участник проекта, с 

одной стороны, выступал в качестве заинтересованной стороны проекта, т.е. «ли-

ца, группы или организации, которая может влиять, на которую могут повлиять 

или которая может воспринимать себя подвергнутой влиянию решения, операции 

или результата проекта»
332

. С другой, вовлекался в деятельность рабочей группы 

проекта в качестве координатора, соразработчика и соисполнителя мероприятий 

проекта, а также участника процесса ведения отчетности об исполнении проек-
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та
333

. Участник проекта, в этой связи, исполнял функции и члена команды проекта 

как «группы лиц, которая поддерживает руководителя проекта в исполнении ра-

бот проекта для достижения целей проекта»
334

. 

Рабочая группа (команда) проекта возглавлялась руководителем (замести-

телем руководителя) федерального органа исполнительной власти, ответственно-

го за исполнение проекта, и включала в себя представителей участников проекта 

на уровне не ниже директоров департаментов федеральных министерств и заме-

стителей руководителей федеральных служб и федеральных агентств
335

. 

Таким образом, организационная структура управления проектами, приня-

тыми для реализации основных направлений деятельности Правительства, как и 

на этапе ведения приоритетных нацпроектов, была сформирована в соответствии 

с принципами построения организационных образований в бюрократической сре-

де. При построении системы управления проектами, принятыми для реализации 

основных направлений деятельности российского Правительства, на наш взгляд, 

сохранилось смешение подходов управления проектами и управления российским 

административно-бюрократическим аппаратом. Как показал детальный анализ 

применения инструмента на практике, органы власти также как и в эпоху реали-

зации ПНП не были готовы применять на профессиональном уровне и методоло-

гию управления проектами. 

В первую очередь, отметим, что на этапе реализации государственной по-

литики при инициации проектов формально не предполагалась разработка пас-

портов проектов. В качестве своеобразного документа, который «авторизует су-

ществование проекта и предоставляет руководителю проекта полномочия исполь-

зовать ресурсы организации в операциях проекта»
336

 создавалось не только рас-

поряжение Правительства «Об утверждении основных направлений деятельности 

Правительства Российской Федерации на период до 2012 года». Включала в себя 
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такие типовые разделы паспорта проекта как цели, участники, даты начала и 

окончания, результаты, мероприятия проекта его карта. Представляя собой, тем 

не менее, «основной плановый документ»
337

, карта проекта также содержала ин-

формацию о взаимосвязи целей, мероприятий, целевых индикаторов проекта с его 

финансовым обеспечением и «ключевые события, отражающие этапы реализации 

проекта и достигаемые на каждом из них наиболее значимые результаты»
338

. Кар-

та проекта, таким образом, охватывала сведения, характерные для его паспорта. 

Более того, для экспертизы карт проектов, их исполнители готовили сопро-

водительные документы, во многом, однако, дублирующие карту проекта. Феде-

ральным органам власти предписывалось разработать Общие сведения о проекте 

и Календарный план ключевых событий проекта
339

. Первый из отмеченных доку-

ментов в большей степени отвечал требованиям, предъявляемым к паспорту про-

екта, и содержал такие данные как наименование проекта, его исполнитель, цели, 

задачи, ожидаемые результаты, индикаторы, риски и другие
340

. Второй - практи-

чески полностью дублировал таблицу 3 карты проекта, предполагая внесение ин-

формации о сроках реализации мероприятий проекта
341

. Отдельно для экспертизы 

карты проекта рекомендовалось готовить таблицу с информацией о финансовом 

обеспечении проекта, что также повторяло данные таблицы 4 карты проекта
342

. 

Согласно методологии ведения проектов, второй из указанных комплектов 

документов, в большей степени в сравнении с первым, соответствовал требовани-

                                           
337
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ям, предъявляемым к документационному обеспечению управления проектами
343

. 

Описанная практика разработки «дублирующей документации», на наш взгляд, 

отражает не только отсутствие единства в определении принципов оформления 

проектов со стороны инициаторов и экспертов проектной деятельности. Принятие 

решения о подготовке близких по содержанию документов свидетельствует и о 

поиске оптимального для всех заинтересованных сторон варианта представления 

проектов в условиях специфики их реализации в бюрократической среде и при 

отсутствии должного опыта, знаний и навыков проектного управления у его раз-

работчиков и исполнителей. 

Иными словами, инициация проектов, принятых для реализации основных 

направлений деятельности Правительства, также как и инициация приоритетных 

национальных проектов, основывалась преимущественно на технологиях и под-

ходах в управлении, присущих российскому бюрократическому аппарату. Однако 

расширение масштабов внедрения практик проектного управления коммерческих 

компаний, вероятно, все же произошло. Посредством ориентации проектов на до-

стижение формализованных стратегических целей развития России, использова-

ния «полупрофессиональной» проектной документации осуществлялось форми-

рование «смешанного» подхода управления проектами. 

Помимо прочего, в отличие от практики ведения приоритетных нацпроек-

тов, для проектов по реализации основных направлений деятельности Правитель-

ства осуществлялась методическая поддержка их разработки и исполнения. Так в 

«Положении о порядке организации исполнения проектов по реализации основ-

ных направлений деятельности...», впервые были зафиксированы базовые прин-

ципы организации ведения проектов, их планирования, информационно-

аналитического и методического сопровождения, оценки результативности и от-

четности, управления рисками и т.д.
344
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«Методические указания по разработке карт проектов…», в свою очередь, 

содержали еще более широкий спектр ключевых терминов и рекомендаций по 

применению элементов управления проектами. В документе представлялись и 

раскрывались такие понятия как «система целей проекта», «индикатор проекта», 

«ключевые события проекта», «риски проекта», «календарный план проекта» и 

т.д. Описывались, кроме того, требования к ведению целеполагания проекта, 

формулировке его целей, мероприятий, обоснованности индикаторов и пр. По-

средством принятия «Методических указаний по разработке карт проектов...», та-

ким образом, была закреплена впервые общая терминология управления проекта-

ми. 

И «Методические указания по разработке карт проектов...», и «Положение о 

порядке организации исполнения проектов...», на наш взгляд, служили отражени-

ем становления в федеральных органах исполнительной власти описанного Г. 

Керцнером I уровня зрелости проектного управления - уровня «Общий язык»
345

. 

На этом уровне, по мнению исследователя, организации осознают важность про-

ектного управления и необходимость усвоения знаний и изучения терминологии в 

сфере управления проектами
346

. Разработка и принятие «Методических указаний 

по разработке карт проектов...» и «Положения о порядке организации исполнения 

проектов...», таким образом, стало попыткой формирования в среде федеральных 

органов власти общего понятийного аппарата по проектному управлению. 

Определенный синкретизм управленческих подходов, а также некоторые 

достижения в развитии проектного управления отмечались и в организации про-

цессов планирования проектов. Федеральным органам власти предлагалось соста-

вить впервые не только такой плановый документ как карту проекта, что не ис-

пользовалось для реализации приоритетных нацпроектов, но и календарный план 

ключевых событий проекта. Представляя собой таблицу с информацией об основ-

ных вехах, мероприятиях, задачах, приоритетных направлениях проекта, взаимо-

увязанных между собой, календарный план ключевых событий проекта выступал 

                                           
345

 См. подробно: Керцнер Г. Стратегическое планирование для управления проектами... С. 75 – 

97. 
346 Там же. С. 70. 
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в качестве базового инструмента организации взаимодействия участников проек-

та для достижения поставленных целей. 

И, разумеется, одним из главных достижений развития процессов планиро-

вания проектов стало внедрение практики учета и управления их рисками. Испол-

нителям проектов предлагалось принимать во внимание достаточно широкий 

спектр рисков, начиная от общих – макроэкономических, финансовых, времен-

ных, трудовых и т.п. – и заканчивая специфическими
347

. Информация о рисках, 

возникающих в ходе реализации проектов, включалась в ежеквартальный отчет-

ный доклад российскому Правительству. 

Отсутствие практики применения единой, общепринятой методологии 

управления проектами свидетельствовало о незрелости процессов проектного 

управления, да и, в целом, об отсутствии в органах власти проектной культуры. 

Согласно «Положению о порядке организации исполнения проектов» «федераль-

ному органу власти – ответственному исполнителю проекта вменялось осуществ-

лять текущее управление проектом на основе самостоятельно определяемых форм 

и методов управления исполнением проекта»
348

. «Ни «Методические указания...», 

ни «Положение о порядке организации исполнения проектов...» не содержали ми-

нимального объема информации о накопленных теорией и практикой управления 

проектами технологиях ведения проектов. В указанные документы были включе-

ны сведения только о базовых понятиях проектного управления, а также об осно-

вополагающих принципах организации планирования, отчетности, координации 

деятельности соисполнителей проектов. Не была отражена необходимость управ-

ления каждой из областей знаний управления проектами с использованием обще-

принятых подходов и инструментов, которые, к примеру, отражены в Руководстве 

PMBOK»
349

. 
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Тем не менее, определенные успехи в развитии проектного управления бы-

ли достигнуты в части мониторинга и контроля реализации проектов. Отчетность 

об их исполнении готовилась с учетом оценки достижения целевых индикаторов 

проекта, перечня выполненных и не выполненных в установленные сроки меро-

приятий проекта (с указанием причин невыполнения), анализа факторов, изме-

нивших порядок реализации проекта, перечня проблемных проектов и предложе-

ний об их дальнейшем исполнении и т.д.
350

 Так же, как и в отношении ПНП, с це-

лью повышения качества планирования и контроля исполнения проектов, приня-

тых для реализации приоритетов деятельности Правительства, федеральным ор-

ганам власти следовало применять специализированную информационную систе-

му «ГАС «Управление». 

Но наибольшее, на наш взгляд, достижение в развитии процессов монито-

ринга и контроля реализации проектов заключалось в создании и ведении Анали-

тическим центром при Правительстве РФ базы данных о ходе исполнения проек-

тов. Применение на практике данного инструмента являлось попыткой федераль-

ных органов власти сформировать базу накопленных знаний
351

. База данных о хо-

де исполнения проектов содержала информацию о картах проектах, их корректи-

ровках, о реализации проектов и т.д.
352

 Создавалось, иными словами, своеобраз-

ное хранилище информации и извлеченных уроков о результатах решений по от-

бору проектов и об их исполнении. Его применение в дальнейшем, скорее всего, 

могло способствовать становлению уровня зрелости проектного управления в ор-

ганах власти IV, уровня бенчмаркинга или процесса улучшения управления про-

ектами
353

. 

Еще одним преимуществом организации процессов мониторинга и кон-

троля проектов по основным направлениям деятельности Правительства РФ явля-

лось привлечение экспертов к оценке исполнения проектов. Согласно данным 
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начальника отдела организации работы с внешними экспертами Аналитического 

центра при Правительстве РФ, эксперты привлекались к анализу реализации 

портфеля проектов, а также средств, расходуемых на целевые задачи
354

. С помо-

щью экспертов, кроме того, составлялся прогноз наступления рисков, прогноз 

возможности недостижения результатов и снижения качества ожидаемого конеч-

ного эффекта
355

 и т.д. Собранная информация предоставлялась ответственным 

лицам в федеральных органах власти для принятия соответствующих решений по 

вопросу корректировки хода исполнения проектов. 

Несмотря на наличие некоторых успехов в организации исполнения проек-

тов, тем не менее, на этапе их непосредственной реализации федеральные органы 

исполнительной власти столкнулись с рядом трудностей. 

В условиях отсутствия достаточного объема знаний и опыта разработки 

проектов их исполнители вынуждены были решать целый ряд проблем по описа-

нию содержания проектов. Согласно информационно-аналитическому материалу 

«Характеристика качества подготовки карт проектов» «одним из самых распро-

страненных недостатков карт проектов являлось их неполное или частичное соот-

ветствие требованиям нормативной и методической базы (35 карт проектов из 

45
356

). Кроме того, исполнители проектов испытывали значительные трудности 

при определении и формулировке индикаторов результативности проектов 

(«Формирование новых экологических стандартов жизни», «Развитие дошкольно-

го и общего образования», «Комплексная модернизация профессионального обра-

зования», «Создание международного финансового центра и превращения рубля в 

региональную резервную валюту», «Развитие транспортной системы и повыше-

ние конкурентоспособности транспорта», «Развитие рыбохозяйственного ком-

плекса» и др.)
357

»
358

.  

                                           
354

 Материалы семинара-совещания с руководителями аналитических служб аппаратов 

законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти 

субъектов Российской Федерации // Государственная Дума : сайт. URL: 

http://iam.duma.gov.ru/node/8/4893/19628 (дата обращения: 21.03.2015). 
355

 Там же. 
356

 Характеристика качества подготовки карт проектов. 
357

 Там же. 



134 

Часть разработчиков не могла «увязать цели проекта с задачами и меропри-

ятиями по их реализации («Эффективная региональная политика», «Повышение 

эффективности использования водных ресурсов», «Повышение эффективности 

использования лесных ресурсов», «Цифровое телерадиовещание», «Стратегиче-

ские компьютерные технологии и программное обеспечение», «Формирование 

эффективной инновационной системы», «Развитие рыбохозяйственного комплек-

са» и др.)
359

. А создавать карты для ряда проектов вообще не рекомендовалась по 

причине возможности принятия нормативных правовых актов, которые могут су-

щественно повлиять на содержание проекта («Формирование здорового образа 

жизни», «Сохранение и укрепление здоровья населения, развитие здравоохране-

ния», «Развитие авиационной промышленности и двигателестроения»)»
360361

. 

Помимо этого, согласно данным экспертов, разработчики проектов не все-

гда согласовали проектную документацию с другими участниками проектной дея-

тельности («Развитие пенсионной системы», «Поддержка социально незащищен-

ных групп населения», «Вовлечение молодежи в социальную практику», «Разви-

тие конкурентных рынков и защита конкуренции» и др.), выделяли перечень не 

всех ключевых событий или мероприятий, необходимых для достижения целей, 

задач проектов и Основных направлений деятельности Правительства («Под-

держка семьи», «Сохранение и укрепление здоровья населения, развитие здраво-

охранения», «Комплексная модернизация профессионального образования», 

«Развитие пенсионной системы», «Поддержка социально незащищенных групп 

населения», «Развитие рынка труда», «Эффективная региональная политика» и 

др.) или определяли содержание проектов таким образом, что их результаты не 

позволяли оценивать деятельность Правительства РФ («Развитие библиотечного 

                                                                                                                                                
358
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дела», например)
362

. «Вероятно, ввиду того, что часть проектов по реализации 

приоритетов Правительства фактически представляла собой текущую деятель-

ность органов власти, для некоторых проектов было «объективно невозможно 

выделить необходимое количество ключевых событий для большинства меропри-

ятий проекта» («Развитие дошкольного и общего образования», «Поддержка со-

циально незащищенных групп населения», «Повышение эффективности исполь-

зования водных ресурсов», «Развитие транспортной системы и повышение конку-

рентоспособности транспорта», «Укрепление позиций России на мировом рынке 

углеводородов»)
363

»
364

. 

Трудности в разработке содержания проектов, на наш взгляд, главным об-

разом определили несоблюдение сроков утверждения карт проектов. Согласно 

данным начальника отдела организации работы с внешними экспертами Анали-

тического центра при Правительстве РФ по состоянию на май 2011 г. из уточнен-

ных 46 проектов, заявленных в рамках Основных направлений деятельности Пра-

вительства, было утверждено 22 проекта
365

. А согласно «Характеристике качества 

подготовки крат проектов» по состоянию на 2010 год на утверждение Председа-

теля Правительства РФ можно было представлять карты лишь 3 проектов, согла-

сованных со всеми участниками и получивших положительное заключение по 

итогам экспертизы («Качественное и доступное жилье», «Развитие сельского хо-

зяйства», «Противодействие незаконному обороту наркотиков»)
366

. Данная ситуа-

ция складывалась в условиях, когда в соответствии с постановлением Правитель-

ства РФ «О порядке организации исполнения проектов по реализации основных 

направлений деятельности Правительства Российской Федерации на период до 
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2012 года», карты проектов необходимо было представить в Правительство Рос-

сийской Федерации до 10 декабря 2009 г.
367

 

Столь значительное превышение допустимых временных пределов подго-

товки карт проектов обусловливалось, очевидно, спецификой системы управления 

федеральных органов исполнительной власти, отличающейся большей забюро-

кратизированностью и меньшей гибкостью в сравнении с системами управления 

коммерческих структур. Отсутствие опыта и необходимых знаний в сфере разра-

ботки проектов, необходимость согласования основной проектной документации 

с другими участниками проектов, возможно, являлись основными факторами от-

ставания в сроках подготовки проектов. 

Несоблюдение сроков подготовки основной проектной документации сни-

жало возможность достижения целей проектов в полном объеме и в установлен-

ный период. Итоги проектов как ожидаемые результаты деятельности Правитель-

ства РФ должны были быть получены в 2012 году, когда даже в 2011 году не было 

утверждено основополагающих организационных документов для половины про-

ектов. Разумеется, проекты могли осуществляться и без согласования с Прави-

тельством карт проектов, поскольку, начиная с 2009 года, на исполнение каждого 

проекта в федеральном бюджете закладывались средства. Однако претворение в 

жизнь мероприятий проектов без определения четких целей, ожидаемых резуль-

татов, объективных индикаторов измерения деятельности, в условиях отсутствия 

официального ознакомления проектов с соисполнителями, снижало вероятность 

успеха проекта еще на его старте. 

Так, например, в соответствии с ожидаемыми результатами деятельности 

Правительства РФ одним из итогов проекта «Электронное правительство» долж-

но было стать завершение создания в 2010 г. «межведомственной системы элек-
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тронного документооборота»
368

. При этом, согласно логике реализации проекта и 

данным «Итогов работы отрасли связи, информационных технологий и массовых 

коммуникаций Российской Федерации за 2010 год», подготовленных Минкомсвя-

зи России, к этому времени следовало построить систему межведомственного 

электронного взаимодействия (СМЭВ)
369

. Главное отличие СМЭВ от системы 

электронного документооборота заключалось в возможности обмениваться све-

дениями, а не документами, как предполагалось первоначально
370

. Такая подмена 

понятий отражает, с одной стороны, динамику подходов формирования инфра-

структуры электронного правительства, существовавших в периоды разработки и 

непосредственной реализации основных направлений деятельности Правитель-

ства. А с другой, порождает проблему необъективной оценки результативности 

проекта, поскольку изменение характеристик конечного продукта проекта не 

нашло своего отражения в документе, определившим первоначальный результат 

исполнения проекта. 

При этом ожидаемый результат реализации проекта был сформулирован та-

ким образом, что формально достигался полностью. Ведь итогом реализации дея-

тельности Правительства РФ в части построения электронного правительства 

должно было стать лишь завершение создания СМЭВ. В то время как без под-

ключения к ней всех федеральных, региональных и муниципальных органов ис-

полнительной власти, без обеспечения обмена сведениями между ними, сама си-

стема была бы бесполезной. 

Такой упрощенный подход формулирования цели проекта, скорее всего, 

позволял не только в доступном виде представить широким слоям населения ха-

рактеристики ожидаемого результата, но и изначально предопределял его получе-

ние за счет искажения планируемых параметров. Возможность того, что исполни-

тели проекта не знали о необходимости подключения к СМЭВ органов власти 
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всех уровней как одном из ключевых условий функционирования системы, на 

наш взгляд, является маловероятной. 

В свою очередь, именно в части подключения к системе межведомственно-

го электронного взаимодействия исполнительных органов государственной (му-

ниципальной) власти и организации обмена сведениями между ними даже к 1 

июля 2012 года на 100% не был готов ни один субъект Российской Федерации. По 

состоянию на май-июнь 2012 года 99% регионов были подключены к федераль-

ному сегменту СМЭВ, а к региональному сегменту – лишь 87% исполнительных 

органов государственной власти и 47% органов местного самоуправления
371

. Бо-

лее того, к указанному сроку было утверждено лишь 89% форматов сведений, 

предоставляемых по запросу федеральных органов исполнительной власти от ор-

ганов власти этого же уровня, и менее 1% - от органов исполнительной власти 

субъектов РФ
372

. При том, что региональными органами власти использовалось 

только 2% сведений, предоставляемых федеральными органами исполнительной 

власти
373

. Только 18 субъектов Российской Федерации на 67% и выше были гото-

вы осуществлять обмен ведомственными сведениями в электронном виде
374

. 

Таким образом, размытость формулировок ожидаемых результатов дея-

тельности Правительства РФ, отсутствие прочной взаимосвязи между целями ос-

новных направлений деятельности Правительства и целями проектов, затягивание 

сроков подготовки описания проектов оказывало отрицательное влияние на 

успешность их реализации. 
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Вероятно, такое формальное использование проектных технологий обу-

славливалось, как и в эпоху нацпроектов, неподготовленностью системы государ-

ственного управления к использованию данного инструмента. 

Организация и содержание проектной деятельности только по форме соот-

ветствовала признакам проектного управления. Проекты по реализации основных 

направлений деятельности Правительства, как и ПНП, по своей сути являлись ме-

роприятиями по исполнению постоянно реализующихся функций федеральных 

органов власти. В виде проектов, в основном, представлялось текущее, не направ-

ленное на получение уникального результата, исполнение полномочий государ-

ственного аппарата. 

Более того, как и ранее, не было сформировано адекватной принципам про-

ектного управления формы представления и ведения проектов в российской бю-

рократической среде. Проекты, вошедшие в Основные направления деятельности 

Правительства до 2012 года, согласно В. Путину, воспринимались официальной 

властью как база государственных программ
375

. Ориентир перевода проектов в 

статус госпрограмм, в свою очередь, предопределял отсутствие необходимости в 

использовании специализированной методологии проектного управления. Закла-

дывалась возможность более позднего получения планируемых результатов, по-

скольку российский политический режим и взятый Д. Медведевым курс на «под-

держание стабильности» позволяли переводить приоритетные национальные про-

екты в статус «постоянных», а также получать со значительным опозданием ре-

зультаты проектов по реализации основных направлений деятельности Прави-

тельства. 

Не отвечали требованиям профессионального проектного управления и 

подходы к организации его ведения. Главным образом, не признавалась необхо-

димость и отсутствовала практика использования общепринятой методологии 

проектного управления. Несмотря на то, что разрабатывалась и документально 

оформлялась терминология проектной деятельности и базовые требования к опи-
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санию проектов, единые стандарты по управлению проектами не были внедрены. 

Неприменение общепринятых технологий управления проектами, а также слабая 

разработанность методических основ их ведения свидетельствовали об отсут-

ствии условий для формирования развитой проектной культуры в федеральных 

органах власти. 

Отражало неготовность органов власти внедрять и применять проект отста-

вание по срокам исполнения проектов, затягивание их осуществления, получение 

конечного продукта, обладающего лишь частью необходимых характеристик. 

Введение только в 2011 году в промышленную эксплуатацию ГАС «Управление» 

также во многом снижало успех проектной деятельности. 

Организационная структура управления проектами, принятыми во исполне-

ние основных приоритетов деятельности Правительства, отличалась синкретич-

ностью элементов методологии проектного управления и принципов управления в 

российской бюрократической среде. Система управления проектами в большей 

степени ориентировалась на обеспечение принятие решений высшим руковод-

ством страны, а не на формирование условий для командного управления. 

Отмеченные проблемы, вероятно, существовали, в том числе, ввиду отсут-

ствия необходимых знаний и навыков по управлению проектами у чиновников. 

Недостаток компетенций исполнителей проектов выявлен не только в сфере при-

менения методологии управления проектами, но и в области разработки проект-

ной документации, выстраивания коммуникаций в ходе реализации проекта, фор-

мулирования их целей, задач, ожидаемых результатов и пр. 

С помощью проектов, помимо отмеченного, как того требовали приоритеты 

государственной политики не удалось создать эффективную и инновационную 

экономику, отличающуюся, как предполагалась, развитой конкуретностью пред-

принимательской среды, повсеместным распространением инноваций, функцио-

нированием информационного общества, повышением эффективности отраслей 

экономики, снижением энергоемкости производства и увеличением производи-
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тельности труда и пр.
376

 В 2012 году доля организаций промышленного производ-

ства и сферы услуг, осуществлявших технологические инновации, в общем числе 

обследованных Росстатом организаций, составила лишь 9,1%
377

. С 2010 по 2013 

гг. неизменно невысоким оставался удельный вес занятых в секторе ИКТ, в общей 

численности занятого населения - 2,1% -, а только 14,0% органов госвласти и 

местного самоуправления, использовали веб-сайт при оказании государственных 

услуг
378

. Рост производительности труда в разы отставал от роста заработной пла-

ты. За 7 месяцев 2012 года зарплаты во всех секторах обрабатывающей промыш-

ленности (это две трети всей промышленности России) выросли в среднем на 

10%, а производительность труда - всего на 4%
379

. Динамика предприниматель-

ской активности населения, не смотря на положительный характер, по мнению 

экспертов, все так же обладала довольно низкими уровнем и темпами роста
380

. 

Ожидаемых кардинальных сдвигов в социальной сфере, по нашему мнению, 

также не произошло. Главным образом, социальная структура российского обще-

ства осталась такой же невосприимчивой к изменениям внешних условий, как и в 

конце периода длительной рецессии 1990-х гг. и в преддверии экономического 

подъема 2000-х гг.
381

 В 2012-2013 гг. неизменно высоким оставался общий уро-

вень заболеваемости населения, в том числе такими болезнями как новообразова-

ния, болезни нервной системы, болезни крови, эндокринной системы, врожден-

ные аномалии (пороки развития), деформации и хромосомные нарушения и пр.: с 
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113877 до 114721 тыс. человек с 2009 по 2013 гг. соответственно
382

. Не смотря на 

наличие цели создать систему образования «инновационного характера», в 2009 – 

2012 - 2013 гг. уменьшилось число персональных компьютеров, используемых в 

учебных целях, при подготовке квалифицированных рабочих, служащих: с 63,6 до 

36,3 тыс. шт. соответственно
383

. 

Тем не менее, описанная практика проектного управления характеризова-

лась и наличием ряда достижений. В сравнении с периодом реализации приори-

тетных национальных проектов были предприняты попытки ориентировать про-

екты на решение стратегических задач развития России, применять «полупрофес-

сиональную» проектную документацию, управлять рисками проектов, а также 

накапливать опыт проектного управления. Формировалась единая терминология 

проектного управления, внедрялись базовые инструменты его планового и финан-

сового обеспечения, развивалась методическая основа ведения проектов. 

Посредством ведения проектов, кроме того, была решена заложенная в по-

литическую повестку дня задача по обеспечению преемственности курса государ-

ственного развития и сохранению институтов власти. Проекты по реализации ос-

новных направлений деятельности Правительства в целом соответствовали стра-

тегическим ориентирам развития России и не предполагали проведение карди-

нальных изменений, которые могли бы нивелировать достигнутые результаты 

президентства В. Путина или противоречили бы будущим установкам развития 

страны. Содержание проектных мероприятий сводилось к непосредственной реа-

лизации функций федеральных органов исполнительной власти, а команда их ру-

ководителей состояла из персон, входящих в состав высшего руководства госу-

дарства до и после периодов реализации проектов. 
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Проектное управление в период президентства Д. Медведева было впервые 

применено как «точечный» способ решения широкого спектра социально-

экономических и политических задач государства в среднесрочной перспективе. 

С возвращением В. Путина на третий президентский пост стратегия «основатель-

ных и разносторонних преобразований» вновь сменилась тактикой «форсирован-

ного марш-броска». Использование проектного управления как инструмента реа-

лизации государственной политики с 2012 года, как и первоначально, осуществ-

лялось преимущественно для реализации внешнеориентированных приоритетов. 

Однако развитие применения проекта велось с учетом имеющегося и нового опы-

та управления проектами в государственном аппарате. 
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§ 3. Реализация мегапроектов и развитие профессиональных практик проектного 

управления для осуществления государственной политики (2012 г. – н.в.) 

 

 

При возвращении в 2012 году В. Путина на пост главы государства при по-

строении политической повестки дня на первый план выносился комплекс про-

блем, возникших еще в преддверии передачи власти, но обострившихся к новому 

сроку его президентства. 

В качестве серьезной угрозы глобального порядка, объявленной всему миру 

еще в 2007 году на Мюнхенской конференции по вопросам политики безопасно-

сти, выступало становление однополярного мира
384

. Поскольку под этим терми-

ном В. Путин понимал «один центр власти, один центр силы, один центр приня-

тия решения», коим представлялись США, для высшего руководства страны, как 

подчеркивал глава государства, такое устройство международного сообщества 

являлось «неприемлемым»
385

. Лидерство Вашингтона в глобальном пространстве, 

с одной стороны, с позиции российских властей, способствовало формированию 

«неработающей», не обладающей «морально-нравственной базой» модели меж-

дународного взаимодействия
386

. Негативные черты «американской гегемонии», 

которые, по словам В. Путина, «не нравились» высшем эшелонам власти, прояв-

лялись в «пренебрежении основополагающими принципами международного 

права», «перешагивании своих национальных границ во всех сферах<…> и навя-

зыванию чуть ли ни всей системы права»
387

. С другой стороны, построение США 

однополярного мира, по мнению В. Путина, приводило к сосредоточению в одних 

руках военно-политических и экономических ресурсов
388

. Тогда как, до экономи-

ческих потрясений 2009 г., согласно президенту, суммарный ВВП по паритетной 
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покупательной способности государств группы БРИК превосходил совокупный 

ВВП Евросоюза
389

. Экономический потенциал, активный рост и успехи России в 

2007-2008 гг., позволяли высшему руководству страны демонстрировать возмож-

ность противостоять доминированию фактора силы
390

. 

Таким образом, уже в конце первого срока президентства В. Путина офици-

альный Кремль начал активно отстаивать позицию борьбы с властью «одного хо-

зяина, одного суверена»
391

. 

В свою очередь, внешние политические и экономические события 2008-

2012 гг. способствовали укреплению веры высших эшелонов власти в целесооб-

разность выбранного курса участия России в глобальном соперничестве. И пер-

вым подтверждением необходимости этого стало вовлечение России в поддер-

жанный Вашингтоном Грузино-Осетинский конфликт. На фоне боевых действий, 

как отмечает А.В. Манойло, разыгралась менее заметная, но не менее ожесточен-

ная война, в которой российская сторона потерпела поражение, - информационно-

психологическая
392

. США сумели в рекордно короткие сроки настроить обще-

ственное мнение европейских государств против России
393

. На международной 

арене после войны «08.08.08», как подтверждает А. Манойло, укреплялся образ 

России-агрессора, что привело, по словам Д. Медведева, к росту напряженности 

во всей Европе, во всем мире
394

. Поскольку, как подмечает А.В. Фролов, Грузино-

Осетинский конфликт создал для нашей страны комплекс «серьезных, но не 

убийственных проблем» в виде осложнения отношений с рядом западных 

стран
395

, для российского руководства задача выработки действенных мер по воз-
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вращению и повышению авторитета и доверия страны в глобальном пространстве 

все же актуализировалась. 

Развитие иных внешнеполитических событий усиливало потребность в де-

монстрации способности России быть достойным соперником США в борьбе за 

международное лидерство. Возрастали масштабы и драматизм акций, протекав-

ших с участием Вашингтона. На Ближнем Востоке и Северной Африке, с одной 

стороны, как отмечает А. Манойло, «неслось цунами цветных революций «араб-

ской весны»
396

. Кампания по демонтажу авторитарных режимов Египта, Сирии, 

Ливии, Туниса и других стран, приковавшая внимание всей мировой обществен-

ности, отражала мощь и влияние США в глобальном пространстве. Российское 

руководство, как замечает исследователь, было вынуждено не только «угады-

вать», куда повернет эта волна, но и отстаивать интересы и позицию государства 

в данном вопросе за международной трибуной
397

.Одновременный рост риска при-

ближения НАТО к нашим границам, а также появление угрозы развертывания си-

стемы ПРО в Европе, с другой стороны, усиливали потребность в публичном вы-

ражении мощи государства и способности противостоять в борьбе за лидерство. 

Укреплял необходимость сопротивления России становлению «однополяр-

ному миру» и Мировой экономический кризис. Несмотря на то, что, кризис 

начался как «локальное ЧП», как подчеркивал Д.А. Медведев, «экономика Соеди-

ненных Штатов потащила за собой вниз, на траекторию спада, финансовые рынки 

всей планеты»
398

. В свою очередь, Россия, «давно сделавшая свой выбор в пользу 

глубокой интеграции в мировое хозяйство»
399

, по словам бывшего Президента, 

оказалась во власти последствий действий американского руководства. Именно 

оно, по мнению Д. Медведева, «не потрудилось скоординировать свои решения с 

другими участниками глобальных рынков», «надувая денежный пузырь для сти-
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мулирования собственного роста»
400

. США, согласно экс-главе государства, «не 

внимали многочисленным предостережениям со стороны своих партнеров»
401

. 

Представление американцев о собственном мнении как о единственно верном и 

неоспоримом, как полагал Д. Медведев, «и привело их к крупным просчетам в 

экономической сфере»
402

. 

Ставший одним из самых глубоких со времен Великой депрессии Мировой 

экономический кризис 2008-2009 гг., таким образом, послужил поводом для еще 

более критичной оценки поведения Вашингтона на международной арене. Общее 

ухудшение международной экономической обстановки и падение устойчивого 

роста в экономике нашей страны и стран Евросоюза, вероятно, обострило конку-

ренцию за обладание мировыми ресурсами. 

Иными словами, при возвращении в 2012 году В. Путина на пост Президен-

та России в содержании политической повестки дня оставался все тот же ряд 

ключевых проблем, что и в 2006 – 2007 гг. Рост политических амбиций и военной 

активности США, способствующих построению «однополярного» мира, нежела-

ние Кремля подчиняться «американской гегемонии», усиление межстрановой 

конкуренции за обладание ресурсами, обострившейся в условиях подорванной 

экономической устойчивости, - все эти вопросы, на наш взгляд, закладывались в 

основу политической повестки дня государственной политики. А поскольку, как 

отмечал В. Путин, «глобальное развитие становилось все более неравномерным, 

вызревала почва для новых конфликтов … и ужесточалась конкуренция за ресур-

сы»
403

, демонстрация мощи и возможностей России на международной арене вы-

ступала важным доказательством необходимости считаться с мнением нашей 

страны при разделе «глобального «пирога»
404

. Идеология участия в «глобальном 

акционерном обществе», по мнению А. Шатилова, обусловливала ведение актив-
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ной борьбы за признание России равноправным партнером со стороны мировых 

стран-лидеров
405

. Представлялось, как считает исследователь, что наше государ-

ство сможет претендовать на свою долю в мировом «акционерном обществе» и 

будет жестко отстаивать интересы, исходя из величины своего «пакета»
406

. 

Поэтому на стадии формирования государственной политики главным 

лейтмотивом её мероприятий, вырабатываемых под влиянием знаковых внешне-

политических и экономических событий 2008-2012 гг., по-прежнему, оставалось 

превращение России в «суверенную и влиятельную страну»
407

. «Мы будем стре-

миться быть лидерами», - заявлял Президент
408

. «Не стоит сомневаться, что эко-

номический потенциал новых центров мирового роста», к коим принадлежит и 

наша страна, «будет неизбежно конвертироваться в политическое влияние и будет 

укреплять многополярность», - предостерегал мировых конкурентов В. Путин
409

. 

Необходимость доказать развитым европейским странам, США, всему миру, спо-

собность России достойно соперничать и побеждать в борьбе за мировой автори-

тет, таким образом, оставалась одной из главных, стратегических целей государ-

ственной политики 2012 – 2014 гг. 

В свою очередь, демонстрация мощи и потенциала страны на международ-

ной арене, выбранная в качестве ключевой «внешней» цели государственной по-

литики требовала и «внутреннего» социально-экономического наполнения. В то 

время как на рубеже 2012 – 2013 гг. российское высшее руководство по-прежнему 

сталкивалось с потребностью преодоления проблем из прошлого. Ожидаемого с 

середины «нулевых» годов «рывка в светлое будущее» и «инновационного про-

рыва», планируемого по итогам проведения экономической модернизации, так и 

не произошло. Уровень ВВП в 2012 г. был самым низким за период с 1998 г. по 

                                           
405

 Шатилов А. Идеологическое обеспечение политического курса властвующей элиты России // 

Обозреватель-Observer. 2012. № 12. С. 14. 
406

 Там же. С.13. 
407

 Послание Президента РФ Федеральному Собранию от 12.12.2012 «Послание Президента 

Владимира Путина Федеральному Собранию РФ». 
408

 Послание Президента РФ Федеральному Собранию от 12.12.2013 «Послание Президента РФ 

Владимира Путина Федеральному Собранию» [Электронный ресурс] // КонсультантПлюс. 

Законодательство. 
409

 Путин В. В. Выступление и дискуссия на Мюнхенской конференции по вопросам политики 

безопасности. 



149 

2013 гг. (за исключением 2009 г.)
410

. За 9 месяцев 2013 г. рост ВВП замедлился в 3 

раза (с 4,3% в 2012 г. до 1,4% в 2013 г.), практически до нуля снизился темп роста 

промышленного производства (индекс – 0%, годом ранее – плюс 3,2%)
411

. Сокра-

щались доходы федерального бюджета, на 25% выросла просроченная задолжен-

ность по заработной плате, более чем на 20% упала прибыль компаний, а прибыль 

в сельском хозяйстве сократилась почти в 2 раза
412

. Сохранялся низкий уровень 

высокотехнологичной продукции в общем объеме отгруженной продукции (около 

5,5 %, начиная с 2005 г., при пороговом значении 15%
413

), а также прежний невы-

сокий, не превышающий 10%, удельный вес организаций, осуществлявших тех-

нологические инновации
414

. Непреодоленная структурная деградация экономики, 

характеризующаяся отсталостью в технологическом и институциональном плане, 

как отмечает О. Сухарев, приводила к низкой доходности и ослаблению произ-

водственного аппарата
415

. 

Дороговизна жизни, согласно ряду исследований, по-прежнему оставалась 

главной заботой и тревогой большинства соотечественников
416

. По самооценке 

россиян, согласно данным РАН, в декабре 2012 г. 20% наших сограждан жили в 

условиях нищеты и бедности, а у 57% денег хватало только для приобретения не-

обходимых продуктов и одежды
417

. Существование описанной проблемы, вероят-

но, являлось закономерным, поскольку, одним из основных факторов низкого 
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уровня жизни населения оставалось отсутствие «качественных рабочих мест», ко-

торые, по мнению Президента, должны были стать «локомотивом роста зарплат и 

благосостояния граждан»
418

. Начиная с «нулевых годов», более того, неуклонно 

увеличивался разрыв среди россиян по уровню доходов: коэффициент Джини с 

0,395 в 2000 г. вырос до 0,420 в 2012 г.
419

. А в 2011 г. на долю 10% наиболее обес-

печенного населения приходилось 31,0% общего объема денежных доходов
420

.  

Под давлением трудностей, существующих внутри российского общества, а 

также, под прессом внешних глобальных политических и экономических про-

блем, актуальным, как и в течение всех предыдущих лет, оставался вопрос обес-

печения легитимности власти. Стабильность, «дорожить» которой призывал Пре-

зидент, являлась «главным условием для развития и улучшения жизни»
421

. По-

этому легитимизация власти на протяжении всех 2000-х гг., как подтверждают 

отечественные исследователи, сохраняла статус чрезвычайной задачи государ-

ства
422

. Но если первоначально, полагаем, благодаря успехам внутренней полити-

ки 2000-2007 гг. поддержка власти обеспечивалась ростом потребительской ак-

тивности населения, то под натиском ограничений Мирового кризиса и усилив-

шейся глобальной конкурентной борьбы, этот способ получения кредита доверия 

терял свою эффективность. Платой за всплеск потребления стал спад инвестици-

онных вливаний и деградация основных фондов производства, а мобилизующее 
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воздействие символического ресурса, не подкрепленное материальным организу-

ющим действием, по мнению исследователей, стало угасать
423

. 

Таким образом, неизменность состава основных внутренних проблем разви-

тия России, тянущихся еще с начала «нулевых», определила сохранение установ-

ленных ранее ключевых целей государственной политики, включаемых в полити-

ческую повестку дня. Как и прежде, в экономической сфере следовало возродить 

и модернизировать производство, создать «инновационную экономику, инвести-

ционно привлекательную, социально ориентированную и эффективную»
424

, пре-

одолеть последствия мирового экономического кризиса и прочее. В социальной – 

«помочь людям найти хорошую и интересную работу»
425

, повысить качество жиз-

ни населения, создать условия для развития человеческого потенциала, решить 

демографические проблемы. Кроме того, приоритетной задачей внутриполитиче-

ского толка оставалось сохранение доверия российских граждан высшему руко-

водству страны, основным институтам власти, их структуре и составу, выбранно-

му субъектами государственной политики курсу государственного развития, од-

ним словом, - обеспечение внутриполитической стабильности. 

Но поскольку, как отмечал В. Путин, мировое развитие становилось «все 

более противоречивым и более динамичным, <…> накал военно-политической, 

экономической, информационной конкуренции в мире не снижается, а только 

усиливается, и другие центры влияния внимательно следят за усилением Рос-

сии»
426

, контекст направления всех внутренних ориентиров развития государства, 

на наш взгляд, определялся стремлением высшего руководства страны продемон-

стрировать всему мировому сообществу способность России быть лидером. Цель 

представить международным партнерам мощную, современную, способную само-

стоятельно определять вектор глобального развития и вести борьбу за обладание 
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общедоступными человеческими благами Россию, таким образом, являлась осно-

вополагающей в повестке дня государственной политики вновь избранного Пре-

зидента. 

Амбициозность, масштаб, многообразие и, как показала история, трудная 

достижимость целей государственной политики, вероятно, и предопределили 

необходимость использования таких инструментов её реализации, которые бы 

способствовали интенсивному изменению. Как и 5-7 лет назад, когда страна тре-

бовала форсированного развития, внутренних резервов было уже достаточно и 

накаляющаяся международная обстановка только усиливала потребности, совре-

менной России стал необходим комплекс краткосрочных, но максимально эффек-

тивных действий, способных стать катализатором общественной модернизации. 

Именно поэтому, вероятно, в качестве основных средств реализации государ-

ственной политики, как и ранее, были выбраны проекты. Однако их размах и 

направление под влиянием международной конкуренции в период третьего срока 

президентства В. Путина приобрели иной характер. 

Подход к ведению государственной политики с помощью проектов стал от-

личаться от прежних увеличением внимания к мегапроектам. Это «крупные ин-

фраструктурные проекты, стоящие более $1 млрд., или проекты, предусматрива-

ющие значительные затраты и привлекающие высокий уровень общественного 

внимания или политических интересов из-за существенных прямых и косвенных 

воздействий на окружающую среду, сообщества и бюджеты»
427

. Несмотря на то, 

что решения о реализации мегапроектов принимались еще в преддверии передачи 

власти Д. Медведеву или при нем, их завершение, результаты, новые этапы в раз-

витии совпали именно с периодом 2012 – 2016 гг. Вероятно, в том числе поэтому, 

термин «мегапроект», по данным экспертов, уже с 2013 года начал интенсивно 
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приживаться в лексиконе политиков самого высокого уровня, участников россий-

ского инвестиционного и инфраструктурного рынков
428

. 

Иными словами, тактика «форсированного марш-броска», характеризующая 

использование проектов В. Путином, вновь, как и в середине «нулевых» станови-

лась главным орудием субъектов государственной политики, отодвинув на задний 

план идеологию постепенных комплексных преобразований Д. Медведева. В Рос-

сии, как подмечают отечественные исследователи, «любят неровные ритмы и 

сильные решения»
429

. Поэтому уже с 2010 г. начинали набирать свои обороты та-

кие крупные государственные проекты как «Урал Промышленный - Урал Поляр-

ный», «Ямал», «ВСМ-1», «ВСМ-2», «Комплексное развитие Южной Якутии», 

строительство космодрома «Восточный», «Курорты Северного Кавказа» и другие. 

А с возвращением действующего Президента на пост главы государства основное 

внимание наших сограждан, да и всей мировой общественности, устремилось к 

подготовке саммита АТЭС, созданию «Северного морского пути», «БАМа-2», 

Сочи-2014, Универсиады в Казани, Чемпионата мира по футболу 2018 г. и проче-

му. Мегапроекты, таким образом, все чаще стали применяться в качестве инстру-

мента достижения амбициозных целей государственной политики. 

Тем не менее, мегапроекты, разработанные и принятые во исполнение ме-

роприятий государственной политики предназначались для решения не всех при-

оритетных задач, заложенных в политическую повестку дня. Не являлись непо-

средственными целями мегапроектов модернизация производства и формирова-

ние инновационной экономики, повышение качества жизни россиян или создание 

значительного количества постоянных рабочих мест, развитие человеческого по-

тенциала и т.д. Мегапроекты представляли собой способ преодоления некоторых 

«точечных» проблем части регионов страны и, в конечном итоге, лишь опосредо-
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ванно способствовали решению системных экономических и социальных вопро-

сов. Строительство государственно значимых объектов, создание транспортной 

инфраструктуры и новых рабочих мест под срочные проектные работы, обеспече-

ние освоения новых нефте- и газовых месторождений, и, главным образом, при-

влечение инвестиций – таковыми, на наш взгляд, были ключевые цели мегапроек-

тов. 

Так, например, «Урал Промышленный - Урал Полярный» подчинялся идее 

формирования транспортной инфраструктуры, необходимой для освоения газоко-

нденсатных и нефтяных месторождений, обеспечения комплексного экономиче-

ского и территориального развития Уральского федерального округа, повышения 

инвестиционной привлекательности северных территорий
430

. Создание высоко-

скоростной магистрали (ВСМ-1) также ориентировалось на «внедрение механиз-

ма государственно-частного партнерства с целью получения мультипликативных 

эффектов экономики и инноваций, развитие регионов, привлечение дополнитель-

ных инвестиций в транспортную отрасль, улучшение инвестиционного климата в 

стране» и т.д.
431

 Основной целью «Курортов Северного Кавказа» являлось «со-

здание крупнейшего в мире горно-рекреационного туристического курорта»
432

, 

что тоже обеспечивало обновление соответствующей материально-технической 

базы и приток денежных средств частных компаний. Развитие инфраструктуры 

путем привлечения крупных инвестиций являлось и миссией «Ямала», «ВСМ-2», 

«Комплексного развития Южной Якутии», строительства космодрома «Восточ-

ный» и др. проектов. 

А с помощью подготовки к саммиту АТЭС в 2012 г., Универсиады в Казани 

2013 г., Сочи-2014 и Чемпионата мира по футболу 2018 г., вероятно, предполага-

лось не только обновить материальную базу ряда регионов при участии негосу-
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дарственных финансовых вливаний, обеспечить работой строительные и инвести-

ционные компании, но и продемонстрировать международным конкурентам мощь 

и потенциал страны. Мегапроекты, с одной стороны, выступали в качестве свое-

образных программ развития, поскольку, как подтверждает Р. Ортунг, посред-

ством концентрации ресурсов для «строек века» в городах с наибольшим потен-

циалом предполагалось подтянуть более бедные и менее развитые соседние реги-

оны к успешным территориям
433

. Именно благодаря Универсиаде, например, со-

гласно В. Леонову, генеральному директору АНО «Исполнительная дирекция 

XXVII Всемирной летней универсиады 2013 г. в Казани», программа развития Ка-

зани и всего прилегающего региона, рассчитанная на десятилетие, была реализо-

вана за считанные годы
434

. С другой стороны, по мнению зарубежных экспертов, 

указанные мегапроекты стали и некоторым способом демонстрации возможно-

стей государства эффективно конкурировать в глобальной капиталистической си-

стеме и «справляться со своими делами не хуже, чем Запад»
435

. По мнению запад-

ных исследователей, посредством реализации мегапроектов конструировался 

имидж нашей страны как оправившейся после распада СССР и упадка 1990-х гг. 

мировой сверхдержавы
436

. 

Но самым ярким примером успешного использования проектного управле-

ния для достижения целей государственной политики, на наш взгляд, стала под-

готовка к Олимпийским и Паралимпийским играм в Сочи в 2014 г. Посредством 

реализации мегапроекта удалось продемонстрировать мощь и потенциал государ-

ства в глобальном пространстве. Через выбор нашей страны в качестве принима-

ющей спортсменов всего мира стороны, как отмечал Президент, мировое сообще-

ство признало, что Россия «востребована на международной арене как сильное, 
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независимое, самостоятельное государство»
437

. Именно потому, что Россия стала 

оцениваться как «государство со своим мнением, со своей позицией и с возмож-

ностью отстаивать эту независимую позицию на международной арене», согласно 

В. Путину, большая часть членов Международного Олимпийского Комитета 

напрямую заявила о своем желании «поддержать сегодняшнюю Россию»
438

. Зим-

ние Олимпийские игры, таким образом, по мнению западных аналитиков воспри-

нимались международными партнерами как «первый бал» возрожденной России 

спустя два десятилетия после развала Советского Союза
439

. 

Проведение Олимпиады в Сочи, кроме того, обеспечило и решение задачи 

по поддержанию реализуемых мероприятий государственной политики и сохра-

нению авторитета ключевых институтов власти. Победа России в борьбе за про-

ведение Игр уже рассматривалась высшим руководством как личное достижение 

в управлении страной, определении содержания и практике осуществления госу-

дарственной политики. Комментируя выбор МОК в пользу Сочи, Президент от-

мечал: «Я могу с полной уверенностью сказать, что если бы мы не смогли восста-

новить территориальную целостность страны, если бы мы не прекратили проти-

востояние на Кавказе … если бы мы принципиальным образом не изменили ситу-

ации в экономике, если бы мы не решили ряд социальных задач, не видать бы нам 

никакой Олимпиады как своих ушей»
440

. Признание международными партнера-

ми наличия у России способности подготовиться и достойно принять спортсменов 

сотен стран мира, появившейся, как казалось, в результате эффективной государ-

ственной политики, служило дополнительным подтверждением правильности 

установленных приоритетов и вектора развития государства. 

Непосредственным доказательством достижения цели сохранения доверия 

российских граждан высшему руководству страны стал высокий рейтинг Влади-
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мира Путина после сочинской Олимпиады. 67,7% участников социологического 

опроса ВЦИОМ в феврале 2014 г. выразили одобрение деятельности Президента, 

что практически полностью совпало с позицией электоральной оценки в начале 

его инаугурации в мае 2012 г. (68,8%)
441

. В результате успеха подготовки и прове-

дения Зимних Игр, таким образом, высшим эшелонам власти удалось заручиться 

поддержкой большинства населения страны. 

Решение отмеченных задач государственной политики на стадии её реали-

зации, в свою очередь, обеспечилось достижением непосредственных целей ме-

гапроекта. Как подчеркивал Президент, именно благодаря созданию в установ-

ленные сроки спортивной, инженерной, транспортной инфраструктуры и состоя-

лось грандиозное соревнование
442

. Ведь на строительство олимпийских спортив-

ных сооружений и инфраструктурных объектов, согласно министру финансов А. 

Силуанову, было потрачено из федерального бюджета 100 млрд. рублей и 430 

млрд. рублей соответственно
443

. На эти средства было построено 13 спортивных 

объектов на 140 тыс. мест, уникальная для России совмещенная скоростная авто-

мобильная и железная дорога, связавшая город с Красной Поляной, реконструи-

рован сочинский аэропорт, модернизирована энергосистема Сочи, система очист-

ных сооружений с мощностью 255000 м
3
 в сутки и прочее.

444
 При этом огромный 

вклад в успех Игр внесла и сама российская сборная, поскольку, как отмечал В. 

Путин, была реализована непосредственная миссия Олимпиады – превращение её 

«в большой общенациональный спортивный праздник»
445

. Победа российских 
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спортсменов, по мнению главы государства, стала очень существенным дополне-

нием к общему успеху события
446

. 

Благополучный исход подготовки к Олимпиаде, на наш взгляд, во многом 

удалось достичь благодаря соблюдению на практике методологии проектного 

управления. Выбор Оргкомитета «Сочи-2014» в пользу проекта как наилучшего 

управленческого инструмента, полагаем, стал следствием понимания акторами 

государственной политики необходимости профессионального использования 

проектного управления для достижения намеченных целей. В то время как 

предыдущий опыт управления государственными проектами, будь то ПНП или 

проекты, принятые во исполнение приоритетов деятельности Правительства РФ, 

отличался некоторым формализмом. 

Потребность в профессиональном применении проекта при подготовке к 

Зимним Играм, вероятно, определялась усилившейся под международным кон-

тролем необходимостью получить желаемый результат к установленному сроку. 

Специфичность структуры и модели взаимодействия внутри АНО «Оргкомитет 

Сочи», объединившей воедино 55 функциональных направлений деятельности, от 

стройки до «культурной Олимпиады», наличие «тройного контроля» (междуна-

родные организации, органы власти, спонсоры) также не оставляли шанса на 

ошибку и требовали результативного инструмента достижения цели. Обеспечение 

финансирования внедрения проектного управления и транслируемая со стороны 

высшего руководства «приоритетность темы»
447

, полагаем, и позволили в полной 

мере реализовать на практике большую часть ключевых требований методологии 

проектного управления. 

Главным образом, согласно А. Бадину, экс-директору по управлению про-

ектами, рисками и созданию системы управления Играми Оргкомитета «Сочи-

2014», а позднее, идеологу внедрения проектного управления в Минэкономразви-

тия России, заместителю председателя Совета по внедрению проектного управле-
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ния в органах власти при Минэкономразвития России, при внедрении проектного 

управления соблюдался принцип равномерного поддержания и развития трех ос-

новных составляющих проектно-ориентированной организации: «процессы (под-

ходы к управлению и нормативные документы), технологии (IT-системы) и люди 

(оргструктура, обучение, проектная культура)»
448

. Без выполнения этих условий, 

как показал опыт реализации ПНП и проектов, принятых во исполнение основных 

направлений деятельности Правительства до 2012 года, а также, что следует ис-

ходя из логики Руководства PMBOK, создать и обеспечивать функционирование 

профессионального проектного управления не представляется возможным. Нали-

чие в организации достаточной методологической базы проектного управления, 

использование специализированных IT-технологий и, конечно же, знания, навыки 

и умения персонала управлять проектами предопределяют успех ведения целе-

ориентированной срочной деятельности. 

В этой связи, во-первых, инициаторам внедрения проектных технологий 

удалось создать соответствующую методологии проектного управления органи-

зационную структуру. Согласно А. Бадину, она состояла из трех иерархически 

соподчиненных звеньев, несущих определенную функциональную нагрузку по 

обеспечению функционирования проектного управления. Как отмечает эксперт, 

«высшему звену, Проектному комитету, подчинявшемуся непосредственно пре-

зиденту Оргкомитета и старшему вице-президенту, вменялись задачи по контро-

лю за исполнением ключевых контрольных точек Оргкомитета и принятию реше-

ний по инициации, изменениям и завершениям проектов»
449

. «Центральный про-

ектный офис как «прослойка» между высшим руководством и исполнителями, от-

вечал за формирование сводного тактического плана Оргкомитета, формирование 

сводной отчетности, а также анализировал запросы на проекты, запросы на изме-

нения и отчеты проектов»
450

. Каждое из 55 направлений деятельности Оргкомите-
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та курировалось третьим звеном, Функциональным проектным офисом, контро-

лирующим по блокам формирование и исполнение тактических планов, ведение 

отчетности, формирование запросов на проекты
451

. Наличие на каждом уровне 

управления подразделения, регулирующего реализацию проектов, закрепление в 

оргструктуре разделения ответственности за принятие решений, руководство си-

стемой проектов и управление группами проектов одной направленности, а также 

назначение центра координации общетематичеких проектов, на наш взгляд, обес-

печивало многоуровневую поддержку использования проектного управления, 

разносторонний контроль ведения деятельности и гибкость информационного 

взаимодействия на всех уровнях управления проектами. 

Во-вторых, по данным экс-директора по управлению проектами, рисками и 

созданию системы управления Играми Оргкомитета «Сочи-2014», в Оргкомитете 

Сочи была создана система разнообразной нормативно-методической документа-

ции по управлению проектами, выстроенной, более того, в соответствии с логи-

кой разделения зон компетенций по управлению мегапроектом. Основополагаю-

щие принципы верхнего уровня руководства деятельностью, «субъекты и объекты 

управления, процессы функционирования организации, общий подход и структу-

ра управления проектами закреплялись в положениях о проектно-

ориентированной организации и о Проектном Комитете»
452

.  

Промежуточным звеном между «рамочной» документацией и документаци-

ей для непосредственных исполнителей являлся регламент подготовки внешней 

интегрированной отчетности. Данный документ «устанавливал порядок процесса 

подготовки интегрированной отчетности и взаимодействия внутри Оргкомитета в 

целях информирования внешних заинтересованных сторон о подготовке к Иг-

рам»
453

. Для непосредственных исполнителей проектов, в свою очередь, был раз-

работан широкий ряд методических рекомендаций в сфере управления проектами, 

программами, тактическому планированию, подготовке внутренней интегриро-
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ванной отчетности, а также совокупность справочников и словарей, содержащих 

термины, сокращения, шаблоны управления проектами, переводы и т.д.
454

 Такого 

рода документы позволяли быстрее адаптироваться в проектно-ориентированной 

организации вновь принятым сотрудникам (в 2009 г. их насчитывалось более 200, 

а в 2013 – более 1800
455

), а также обеспечивали поддержание в актуальном состо-

янии базовой информации об основах и практике проектного управления в Орг-

комитете. 

В-третьих, как отмечает А. Бадин, для более чем 400 руководителей и 

участников мегапроекта за два года было организовано обучение не только тео-

рии и практике управления проектами, но и базовым технологиям общего ме-

неджмента
456

. В число 15 учебных программ, проведенных для 40 групп сотруд-

ников Оргкомитета, входили базовые и продвинутые «курсы для участников и 

лидеров проектов, курсы по разработке планов проекта на примере кейсов Оргко-

митета, обучение навыкам эффективного взаимодействия, управления, подготов-

ки презентаций, тайм-менеджменту, стресс-менеджменту, управлению конфлик-

тами» и пр.
457

. Столь разносторонняя подготовка персонала к практике професси-

онального и результативного управления, в том числе проектного, на наш взгляд, 

внесла существенный вклад в положительный исход организации Зимних Игр. 

Наличие у инициаторов «Сочи-2014» не просто минимального, а достаточ-

но широкого объема знаний и навыков по управлению проектами, а также приме-

нение сотрудниками организации единых стандартов, методологии и терминоло-

гии управления проектами, вероятно, в-четвертых, и обеспечили формирование в 

Оргкомитете развитой проектной культуры. Последовательность, глубина и осно-

вательность внедрения проектного управления способствовали, согласно А. Ба-

дину, быстрому изменению состояний организационной культуры от этапа «куль-

турная прививка» в 2009 году до этапа «формирование культуры» в 2010 году и 
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этапа «развитие» в 2010 году
458

. В связи с этим, если первоначально, на старте ме-

гапроекта, его участниками допускалось в среднем 1,5-2 ошибки на каждый отчет 

по проекту, из которых 40% являлись критическими, действовали упрощенные 

нормативные документы и проводилось массовое обучение сотрудников, то затем 

число ошибок сократилось до 0,3 на каждый отчет при отсутствии критических 

искажений, а уже через год реализации мегапроекта навыки персонала в сфере 

проектного управления позволили сократить на 40% объем обязательных доку-

ментов и исключить трудоемкие этапы
459

. Немаловажное значение для обеспече-

ния развития проектной культуры в Оргкомитете, вероятно, имела уникальная, 

особенно, для органов государственной власти, практика подготовки отчетов об 

извлеченных уроках по итогам завершения проектов. 

И, наконец, использование специализированной информационной системы 

для ведения планирования и отчетности по проектам также во многом повлияло 

на положительный исход подготовки к Зимним Играм. В электронный вид, со-

гласно эксперту, удалось перевести проектный документооборот, календарное 

планирование, периодическую отчетность и общую сводную отчетность по про-

ектам
460

. При этом, отчетность по проектам подчинялась тактическому плану 

Оргкомитета, что не только отличалось от привычного для органов власти 

«управления по поручениям», но и позволяло, как отмечает А. Бадин, формиро-

вать трехмесячный прогноз и динамику прохождения контрольных точек проек-

та
461

. Информационная система управления проектами являлась полностью авто-

матизированной, а за счет наличия возможности хранить все типы отчетов по 

проекту, для МОК/МПК/Наблюдательного Совета, Оргкомитета и функциональ-

ных блоков, обеспечивалась интеграция фактических отчетных данных с храни-

лищем контрольных точек Международного Олимпийского Комитета
462

. Система 

управления мегапроектом «Сочи-2014», на наш взгляд, в максимальной мере ори-
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ентировалась на запланированное и поступательное продвижение к поставленной 

цели. 

Однако, несмотря на наличие успехов в использовании проектного управ-

ления на профессиональном уровне Олимпиаду в Сочи постиг и ряд неудач. По-

средством подготовки к событию, на наш взгляд, не удалось решить системных, 

масштаба всей России, социально-экономических проблем, которые закладыва-

лись в повестку дня государственной политики. 

Реализация мегапроекта, как отмечает И. Николаев, обеспечила вклад в раз-

витие государства, но, этот вклад оказался не столь значительным, чтобы перело-

мить экономическую тенденцию в стране
463

. Известно, что операционная прибыль 

Оргкомитета «Сочи-2014», по данным Д. Чернышенко, составила 5 миллиардов 

рублей. Поскольку, согласно одному из экспертов, Оргкомитет «Сочи-2014» для 

реализации своей деятельности не использовал государственных средств, а только 

помощь спонсоров, финансовый эффект от деятельности организации остался по-

ложительным
464

. В свою очередь, объем привлеченных на строительство инфра-

структуры и спортивных сооружений инвестиций составил порядка 900 и 114 

миллиардов рублей соответственно
465

, по мнению А. Силуанова. А Банк России в 

докладе о денежно-кредитной политике оценил вклад Олимпиады в рост ВВП до 

0,3 процентного пункта ВВП
466

.  

Тем не менее, как справедливо отмечает Н. Орлова, в общероссийском 

масштабе эффект от сочинской Олимпиады не являлся достаточно весомым и 

способным влиять на общую макростатистику
467

. Под воздействием экономиче-

ских санкций социальная и экономическая результативность мегапроекта стала 

практически незаметной. При том, что, согласно данным эксперта, объективно 
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оценить степень влияния «Сочи-2014» на жизнедеятельность граждан всей страны 

было невозможно в виду наступления «Крымских событий»
468

. Согласно офици-

альной информации, темп роста экономики в 2014 гг. снизился до 0,6% в сравне-

нии с 4,5% 2010 года
469

. Такое падение уровня развития экономики России, веро-

ятно, и позволило И. Николаеву сделать вывод: «несмотря на активное строитель-

ство олимпийских объектов и подготовку саммитов, реализация мегапроектов 

стимулированию экономического роста не помогла»
470

. В среднесрочном плане, 

более того, как отмечают специалисты Центробанка, эффект проведения Олимпи-

ады был связан с определенными издержками, прежде всего по обслуживанию 

олимпийских объектов, и финансовыми рисками, вызванными проблемами окупа-

емости осуществленных вложений
471

.  

Неудачным с точки зрения методологии проектного управления стало и 

значительное превышение бюджета подготовки к Зимним Играм. Вместо офици-

ально заявленных 214 млрд. рублей, планируемых к трате первоначально
472

, фак-

тически на строительство спортивных объектов и объектов, обеспечивающих их 

функционирование, строительство временной инфраструктуры и организацию 

Игр израсходовано 324,9 млрд. руб.
473

 При этом, указанные объемы затрат, по 

мнению экспертов, не включали расходы на обновление инфраструктуры всего 

региона, что, однако, содержалось в заявке МОК. Поэтому окончательная «пуб-
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личная» сумма издержек на «Сочи-2014» была занижена, по разным оценкам, на 

более чем 600 млрд. или на 1 трлн. рублей
474

. 

Но даже такое беспрецедентное по перерасходу вливание бюджетных 

средств в поддержание имиджа России позволяет в целом положительно оцени-

вать результаты ведения проекта. Ведь официальная международная статистика 

мегапроектов отражает преимущественно «провальный» опыт применения дан-

ной технологии. По подсчетам экспертов IPA (Independent Project Analysis) и PMI 

неуспехом заканчиваются 65% всех мегапроектов в мире, 2/3 мегапроектов не до-

стигают поставленных целей и 17% полностью проваливаются
475

. Тем самым, 

ввиду того, что приоритетную часть задач «Сочи-2014» все-таки удалось решить, 

не представляется обоснованным относить данный мегапроект к числу неудовле-

творительно выполненных. Значимость достигнутых целей, заложенных в основу 

политической повестки дня, на наш взгляд, нивелирует неуспех других нереали-

зованных приоритетов, а также «окупает» запредельные бюджетные растраты, 

допущенные для получения выгоды. Соблюдение установленных сроков подго-

товки мероприятия, оправдание ожиданий международных партнеров, зарубеж-

ных гостей, соотечественников, а также удовлетворение потребностей субъектов 

государственной политики в сохранении доверия со стороны электората не позво-

ляют охарактеризовать мегапроект как неуспешный. 

Но не только достижение части государственно-значимых целей определяет 

положительный эффект от реализации мегапроекта. Подготовка к Зимним Играм 

дала мощный толчок целенаправленному и повсеместному распространению про-

ектного управления в деятельности органов власти. Благодаря сочинской практи-

ке применения проектов, полагаем, удалось накопить достаточный объем знаний, 

необходимых для понимания преимуществ и путей внедрения инструмента в сфе-
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ру управления государством, в то время как состояние внутренней организацион-

ной среды государственного аппарата содержало ряд препятствий на пути успеш-

ного использования инструмента и отражало отсутствие в органах власти проект-

ной культуры. 

В частности, согласно данным исследования о практиках проектного управ-

ления в органах государственной власти, подготовленного для Минэкономразви-

тия России, существует 5 ключевых проблем в области внедрения управления 

проектами. Наряду со сложностями, преодолеть которые можно в оптимальные 

сроки силами самих органов власти, будь то «отсутствие унифицированной мето-

дологии и нормативно-правовой базы по проектному управлению», или специали-

зированных «знаний и навыков у государственных служащих в сфере применения 

проектов, или программного обеспечения для сопровождения проектной деятель-

ности»
476

, существует и ряд таковых, нивелировать которые сложно в сжатый пе-

риод в бюрократической среде. 

Представляется затруднительным, в первую очередь, решить такую задачу 

по обеспечению использования проектов как встраивание проектного управления 

в стратегическое. Проект может стать мероприятием по достижению ориентиро-

ванных на перспективу показателей развития лишь в том случае, если ожидаемые 

результаты проекта соответствуют или тождественны стратегическим целям. 

Проектное управление не подразумевает создание стратегий, но, согласно Г. 

Минтзбергу, может «вдохнуть в них жизнь, стать инструментом их формирова-

ния»
477

. Применение проектов как технологии решения долгосрочных задач дела-

ет более возможными к реализации и более управляемыми программы стратеги-

ческого развития. Однако, как известно, незначительность опыта органов власти 
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разрабатывать стратегически ориентированные документы накладывает дополни-

тельный отпечаток на неумение государственных служащих профессионально 

управлять проектами. 

Не позволяет в полной мере применять методологию проектного управле-

ния в бюрократической среде и «жесткая организационная структура органов ис-

полнительной власти, определяющая невозможность создания команд для реали-

зации проектов»
478

. «Строгая иерархичность и формализованность исполнения за-

дач, соблюдаемые на каждом этапе выработки управленческого решения, препят-

ствуют использованию не только командных технологий, но и иных, «гибких» 

процедур исполнения поручений, документов. А это, на наш взгляд, приводит к 

частичной экстраполяции подхода в среду органов власти и формальному, по-

верхностному применению различных инструментов управления проектами, 

например, таких как паспортизация проектов, календарное планирование, отчет-

ность ведения проекта и т.д. Проектная деятельность, как подчеркивает П. Магда-

нов, не только «не терпит иерархии, но и наносит ущерб сложившимся в органи-

зации вертикальным связям»
479

. А если вертикальная структура управления в ор-

ганизации сохраняется, значит, проектный подход используется не в полной ме-

ре»
480

. 

Отмеченные особенности состояния органов власти, препятствующие внед-

рению управлению проектами, имели место и в Минэкономразвития России, ре-

шившем первым в 2013 г. перенять опыт реализации государственной политики с 

помощью проектов по примеру АНО «Оргкомитет Сочи 2014»
481

. Посредством 

назначения директора по управлению проектами, рисками и созданию системы 

управления Играми Оргкомитета А. Бадина заместителем директора департамента 
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стратегического управления, государственных программ и инвестиционных про-

ектов министерства, вероятно, обеспечилось транслирование сочинской практики 

управления проектами «из первых уст». Полагаем, в том числе благодаря этому, 

по образу и подобию подготовки к Зимним Играм равномерное развитие персона-

ла, IT-технологий и процессов как ключевых составляющих проектно-

ориентированной организации, рассматривалось в качестве основного принципа 

внедрения проектного управления в деятельность органа власти. Тем не менее, ни 

назначение на высокий пост идеолога внедрения управления проектами в Оргко-

митете Сочи, ни соблюдение основного подхода к развитию проектного управле-

ния, на наш взгляд, не позволили в полной мере повторить сочинский опыт ис-

пользования профессионального проектного управления. Особенности управле-

ния бюрократической среды и неготовность, неумение органа власти решать за-

дачи с помощью проектов отрицательно сказались на успехах внедрения инстру-

мента. 

Во-первых, не смотря «на большее, в сравнении с Оргкомитетом Сочи, чис-

ло основных направлений деятельности министерства (77), большее количество 

сотрудников (более 2000) и наличие сети подведомственных учреждений и ве-

домств
482

, в Минэкономразвития России не была выстроена многоуровневая 

структура проектного управления»
483

. Ключевые функции развития, обеспечения 

использования инструмента и контроля за реализацией приоритетных проектов, 

согласно А. Бадину, сосредотачивались только в отделе управления проектами, 

состоявшем из четырех человек и подчинявшемся заместителю министра
484

. Цен-

тральный проектный офис, а также офисы, поддерживающие проектные практики 

каждого тематического блока, созданы не были. А это, в свою очередь, отражало 

неготовность органа власти перестраивать привычную систему управления на 

проектно-ориентированную, а также, вероятно, «неприоритетность» темы внедре-
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ния проектов ввиду отсутствия в структуре элементов, осуществляющих разно-

родную и многоуровневую поддержку использования нового инструмента. Отсут-

ствие Проектного комитета или его аналога, как подтверждает А. Бадин, «пред-

определяло невысокую вероятность повсеместного распространения управления 

проектами»
485

. 

Во-вторых, обеспечение распространения практики управления проектами в 

министерстве осуществлялось с помощью слабо разработанной нормативно-

методической базы. В то время как в Оргкомитете Сочи методология проектной 

деятельности описывалась целым рядом специализированных документов, со-

гласно данным А. Бадина, федеральный орган власти поддерживал внедрение 

проектов положением об организации проектного управления, описывающим 

только основные процессы, общий подход и структуру управления проектами и 

содержащим шаблоны ведения проектного документооборота
486

. Отсутствие, как 

подчеркивает эксперт методических рекомендаций по управлению проектами, ре-

гламентов процессов управления проектами, словарей, справочников и пр., также 

свидетельствовало о слабой подготовленности министерства профессионально 

внедрять и использовать проектные практики. 

В-третьих, незначительный успех от применения проекта в органе власти 

предопределяло распространение обучения государственных служащих проект-

ному управлению. Согласно данным А. Бадина, за первый год внедрения инстру-

мента в министерстве состоялись только один семинар по основам проектного 

управления для высшего руководства (включая занимавшего свой пост в тот пе-

риод министра), один семинар по основам управления тематическими проектами 

и общий семинар по управлению проектами для всех желающих сотрудников ми-

нистерства
487

. «Всего лишь 3 учебных группы и более 40 человек смогли на пер-

вом этапе внедрения проектного управления познакомиться с основополагающи-
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ми принципами и идеями проектной методологии»
488

. При этом, согласно данным 

эксперта, обучение проектному управлению проходило только при поддержке 

бывшего Министра экономического развития РФ Андрея Белоусова
489

. Неготов-

ность Минэкономразвития России профессионально применять технологии про-

ектного менеджмента отражала «поверхностная» подготовка чиновников к ис-

пользованию одного из сложнейших управленческих инструментов. 

И, наконец, в-четвертых, свидетельствовало об отсутствии, на наш взгляд, 

достаточного интереса к развитию проектного управления в министерстве состо-

яние информационной системы управления проектами. Согласно А. Бадину, 

пользователями программы «являлись не более 40 человек, а в самой системе со-

держалась информация только по 1000 контрольных точек и 6 приоритетным 

проектам
490

. В то время как, информационная система планирования и отчетности 

«Сочи-2014» использовалась 800 участниками проектов, содержала сведения по 

300 проектов и 20000 контрольных точек
491

. Малый объем информации по управ-

лению проектами, хранившейся программным продуктом министерства, а также 

незначительность числа пользователей системы свидетельствовали об отсутствии 

широкой поддержки проектного управления в деятельности органа власти и 

неразвитости инфраструктуры, необходимой для применения инструмента»
492

. 

Невысокая готовность Минэкономразвития России профессионально при-

менять проекты, вероятно, обусловливалась сложной сочетаемостью принципов 

управления, реализуемых в российских органах власти, с подходами в админи-

стрировании решения задач, предлагаемыми методологией проектного управле-

ния. «Непостоянство организационной структуры органа власти, низкий уровень 

заработной платы сотрудников, отсутствие знаний и навыков в сфере управления 
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проектами, а также низкая готовность к изменениям, как подтверждает эксперт, 

во многом затрудняли процесс внедрения проектов в деятельность органа вла-

сти»
493

. Негативно сказывалась на развитии проектного управления, согласно 

данным эксперта, также недостаточная поддержка внедрения инструмента со сто-

роны высшего руководства, пришедшего на смену команде Андрея Белоусова
494

. 

«Отсутствовала в министерстве и проектная система мотивации сотрудников, что 

затрудняло формирование в организации проектной культуры»
495

. Вступало в 

противоречие с методологией проектного управления «традиционное для россий-

ских бюрократических структур управление «по поручениям», непригодное для 

полного «встраивания» в архитектуру проектов»
496

. Несовершенство использова-

ния информационной системы управления проектами, полагаем, негативно влия-

ло на скорость и успех использования проектов при решении государственных за-

дач. 

Незначительность опыта ведения проектов и процедур его накопления в 

Минэкономразвития России, недостаточная поддержка внедрения и использова-

ния инструмента высшим руководством и сотрудниками, нестановление проект-

ного управления как ценности организационной культуры, необладание чиновни-

ками необходимым набором навыков и знаний по управлению проектами и нераз-

витость применения единых стандартов, методологии и терминологии управления 

проектами отражали «стартовый» уровень развития проектной культуры в органе 

власти. 

Несмотря на это, Минэкономразвития России выступило инициатором со-

здания Совета по внедрению проектного управления в федеральных органах ис-

полнительной власти и органах государственной власти субъектов Российской 

Федерации. Сложность задачи обеспечения внедрения проектов в систему управ-

ления государством в условиях неподготовленности Министерства к осуществле-

нию функции по увеличению масштабов проектного управления, вероятно, пред-
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определила необходимость в формировании данного совещательного органа. Со-

вету, а не федеральному ведомству, вменялись «задачи по разработке методиче-

ских рекомендаций по управлению проектами в федеральных органах исполни-

тельной власти и органах государственной власти субъектов Российской Федера-

ции, использованию информационных систем по управлению проектами, обеспе-

чению мотивации участников, консолидации опыта управления проектами, а так-

же задачи по подготовке предложений по формированию нормативной правовой 

базы по управлению проектами в сфере государственного управления, организа-

ции эффективного управления инвестиционными проектами с государственным 

участием, обучению государственных служащих проектному управлению» и 

пр.
497

 Совет стал идеологическим центром и центром координации расширения 

практики использования проектов как инструмента реализации государственных 

задач.  

И одним из первых значимых результатов деятельности Совета стала разра-

ботка и утверждение 14 апреля 2014 года Методических рекомендаций по внед-

рению проектного управления в органах исполнительной власти. Данный доку-

мент содержал сведения о сущности, преимуществах проекта, его месте в системе 

управления органа власти, информацию о нормативном правовом обеспечении 

проектного управления, разъяснения о применении инструментов по управлению 

мотивацией и компетенциями участников проектов, организационной и техноло-

гической поддержке проектной деятельности и т.д.
498

 Тем не менее, в Методиче-

ские рекомендации все же не было включено описание технологии финансового 

обеспечения реализации проектов, осуществляемого с учетом специфики бюд-

жетного процесса, а также описание технологий, с помощью которых можно под-

готовить организационную среду государственного аппарата к внедрению ин-
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струмента, трансформировать её. Однако данный документ все-таки позволил 

решить оставленную без внимания еще с 2005 года проблему отсутствия унифи-

цированной методологии проектного управления в органах власти, являвшуюся 

одной из самых актуальных с момента проведения административной реформы и 

затруднявшую обучение государственных служащих проектному управлению. 

Таким образом, благодаря успехам мегапроекта «Сочи-2014» стала нагляд-

ной результативность применения проектов для достижения целей государствен-

ной политики. В результате применения проектного управления в Минэкономраз-

вития России и деятельности Совета, возросло внимание первых лиц государства 

к проектному управлению. Активность федерального центра в вопросах внедре-

ния управления проектами указывает, как считает, А. Товб, о признании предста-

вителями высших эшелонов власти значимости и приоритетности темы при ре-

шении государственных задач
499

. Об этом свидетельствует, кроме того, и включе-

ние в число приоритетов Правительства Российской Федерации до 2018 года за-

дачи внедрения управления проектами в деятельность органов власти
500

. Исполь-

зование государственным аппаратом «современных общепризнанных методов 

проектного управления» «официально» рассматривается высшим руководством 

страны в качестве способа «модернизации… системы государственного управле-

ния, ее оптимизации»
501

. А с середины 2016 года в Правительстве РФ ведется ра-

бота по созданию и реализации новых приоритетных национальных проектов. 

Тем не менее, на основе данных «включённых наблюдений» и мнения экс-

перта, отметим, что не наблюдается высокий уровень готовности и заинтересо-

ванности органов власти субъектов РФ к использованию проектного управления 

при реализации государственной политики
502

. Поддерживаем тезис о том, что ру-
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ководителям ведомств, как подмечает эксперт, «проще реализовывать все по ста-

ринке»
503

. 

Резюмируя вышесказанное, подчеркнем, что с возвращением в 2012 году 

Владимира Путина на пост главы государства в федеральных органах власти ин-

терес к проектному управлению усилился. Применение инструмента, как и в 2004 

– 2008 гг., осуществлялось преимущественно для демонстрации мощи страны, 

решения масштабных, «внешнеориентированных», амбициозных задач в сжатые 

сроки. Для достижения целей государственной политики, связанных с желанием 

преодолеть препятствия, появившиеся в преддверии передачи власти Д. Медведе-

ву и усилившиеся к концу срока его президентства, применялись мегапроекты. 

Реализация одного из них - «Сочи-2014» - стала «катализатором» развития про-

фессионального управления проектами в бюрократической среде. 

Успех мегапроекта, выразившийся в удовлетворении таких потребностей 

российского руководства как демонстрация мощи и потенциала страны на между-

народной арене, сохранение авторитета институтов власти, повышение рейтинга 

президента, «реконструкция» Сочи и его окрестностей и прочие, не остался без 

внимания чиновников федеральных ведомств. Применение методологии проект-

ного управления при подготовке к Олимпиаде наглядно показало возможности 

инструмента. В АНО «Оргкомитет Сочи-2014» удалось претворить в жизнь клю-

чевые требования к построению системы проектного управления. Были созданы 

разнообразная нормативно-методическая документация по управлению проекта-

ми, соответствующая требованиям проектно-ориентированной организации 

структура управления проектами, постоянно проводились обучения теории и 

практике управления проектами, базовым технологиям «общего менеджмента», 

использовалась специализированная ИСУП. 

Повторить и распространить опыт проектного управления АНО «Оргкоми-

тет Сочи-2014» попыталось Минэкономразвития России в 2013 году. Однако ор-

ган власти столкнулся с неготовностью чиновников применять проекты для ре-

шения государственных задач, а также рядом иных трудностей, испытываемых 
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российским бюрократическим аппаратом в ходе применения инструмента. При 

внедрении управления проектами в сферу государственного управления выявле-

ны непонимание преимуществ использования проектов в деятельности органов 

власти, недостаточная поддержка со стороны руководства, отсутствие унифици-

рованной методологии и нормативной правовой базы по проектному управлению, 

недостаточный уровень знаний и навыков по управлению проектами, отсутствие 

специализированного программного обеспечения ведения проектов и прочее. Для 

чиновников ведомств, кроме того, представляется затруднительным обеспечивать 

«встраивание» проектного управления в стратегическое и применять в полной 

мере методологию проектного управления в жесткой организационной структуре 

органов власти, определяющей невозможность создания команд для реализации 

проектов. Затрудняют процесс внедрения проектов в деятельность органов власти 

непостоянство организационной структуры ведомств, низкий уровень заработной 

планы его сотрудников, отсутствие проектной системы их мотивации, а также 

низкая готовность к изменениям. Вступает в противоречие с методологией про-

ектного управления и традиционное для российских бюрократических структур 

управление «по поручениям». 

Проблемы внедрения проектного управления в деятельность органов власти 

деформируют в административно-государственном аппарате сущность проекта 

как выработанного в бизнесе инструмента управления. 

Однако при поддержке федерального центра популяризируется и распро-

страняется положительный опыт использования проектов в сфере управления 

государством. 
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Заключение 

 

 

В середине 2000-х гг. российская система государственного управления 

подверглась трансформациям, изменившим принципы её функционирования. В 

основу преобразований по примеру западных стран, с 1970-х гг. противостоявших 

проблемам бюрократического аппарата, построенного на взглядах М. Вебера, был 

заложен экономический подход. Административная реформа в духе «Нового гос-

ударственного менеджмента» обусловила заимствование технологий управления 

крупных коммерческих компаний для системы государственного управления. Во-

площение в жизнь идей «New Public Management» изменило состав средств реали-

зации государственной политики путем их «трансплантации» из менеджмент-

систем частных организаций. Наряду с программным подходом, стратегическим 

планированием, бюджетированием, ориентированным на результат, и прочими 

инструментами управления бизнеса, проект занял одну из ведущих позиций в 

числе компонентов инструментария государственной политики. 

Рост интереса субъектов государственной политики к эффективным техно-

логиям управления государством определялся не только необходимостью повы-

шения качества функционирования российского бюрократического аппарата. Ис-

пользование проекта для решения государственных задач стало результатом ин-

ституционального изоморфизма организационной среды органов власти. Под вли-

янием глобальной конкурентной борьбы административно-государственный ап-

парат оказался вынужден походить на структуры, признанные успешными по-

ставщиками схожих с российским государством услуг. Стимулирование реализа-

ции идей «Нового государственного менеджмента» международными организа-

циями, отсутствие собственного опыта успешной модернизации бюрократической 

машины, вхождение в преддверии административной реформы в состав полити-

ческой элиты значительного числа профессиональных менеджеров обусловили 

проникновение в организационную среду органов власти элементов организаци-

онной среды бизнес-образований. Использование проектного управления в дея-
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тельности современных российских структур, осуществляющих государственную 

политику, стало закономерным явлением глобальной тенденции изоморфизации 

организационных сред. 

В этой связи, в нашей стране с середины 2000-х гг. проект начал укоренять-

ся в составе средств осуществления государственной политики. В свою очередь, 

под государственной политикой предлагается понимать подчиненный достиже-

нию определенных целей, управляемый и организованный комплекс мероприятий 

по воздействию институтов государственной власти на жизнедеятельность обще-

ства и индивидов, который разрабатывается статусными и неформальными акто-

рами, в том числе, для решения общественных проблем, реализуется с помощью 

специального инструментария и иных ресурсов и имеет определенные результаты 

и последствия. Внутри цикличного политико-управленческого процесса осу-

ществления государственной политики акторами государственной политики ис-

полняется множество операций, образующих в зависимости от их функциональ-

ного назначения фазы процесса осуществления государственной политики. 

Соответствуют характеру стадий политико-управленческого процесса осу-

ществления государственной политики группы средств её осуществления, обра-

зующие в своем единстве инструментарий государственной политики. В его со-

ставе, с одной стороны, используются механизмы воздействия и меры воздей-

ствия государственной политики. Силовой механизм, механизм информационного 

воздействия, механизм нормативного правового регулирования и механизм мате-

риального воздействия находятся в распоряжении субъектов государственной по-

литики для оказания влияния на государство, общество и индивидов. Меры воз-

действия государственной политики как набор всевозможных акций по использо-

ванию механизмов воздействия представляют собой конкретные идеи осуществ-

ления государственной власти. 

С другой стороны, ввиду необходимости претворения мероприятий госу-

дарственной политики в жизнь в структуре её инструментария существует и 

«управленческий» набор средств осуществления государственной политики – 

средства реализации государственной политики. В случае, если реализация меро-
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приятий государственной политики ведется в контексте применения управленче-

ского подхода, предложенного научным менеджментом (системный, структур-

ный, функциональный, программно-целевой, комплексный), административно-

государственным аппаратом используется «специальная» технология реализации 

государственной политики. А если организация и исполнение политического ре-

шения осуществляется без ориентации на научный подход в управлении, приме-

няется «общая (универсальная)» технология реализации государственной полити-

ки. 

Технологии реализации государственной политики предполагают использо-

вание инструментов реализации государственной политики, под которыми пони-

маются средства организации исполнения и/или непосредственного осуществле-

ния действий по воплощению мероприятий государственной политики в жизнь. В 

современной России ввиду повышения интереса акторов государственной поли-

тики к применению программно-целевого подхода как системному подходу к 

планированию и управлению, приобретают популярность такие инструменты реа-

лизации государственной политики, как планы, «дорожные карты», программы, 

проекты. 

Проект, таким образом, в структуре инструментария государственной поли-

тики выполняет функцию инструмента реализации государственной политики, 

поскольку представляет собой комплекс организуемых и исполняемых в соответ-

ствии с методологией проектного управления мероприятий, разработанных для 

достижения уникальной цели и реализуемых в условиях ограниченности ресур-

сов. Как управленческое средство проект подразумевает оформление разнородной 

деятельности в виде цепочки операций, направленных на получение уникального 

результата. Методология проектного управления предполагает применение «по-

шаговых инструкций» для ведения каждой операции по инициации, планирова-

нию, исполнению, контролю и мониторингу, завершению проекта. Проект как 

средство управления может быть использован не только коммерческими структу-

рами, в организационной среде которых создавался, но также органами власти и 

некоммерческими организациями, осуществляющими реализацию государствен-
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ной политики, ввиду наличия универсальных требований ведения проектов, реко-

мендуемых к соблюдению в любых организационных средах. 

Добавим, что возможность применения проекта для достижения целей гос-

ударственной политики современной России появилась в системе государствен-

ного управления ещё и благодаря способности инструмента решать задачи адми-

нистративной реформы. Использование проектного управления органами власти 

нашей страны обеспечивает реализацию такой идеи «Нового государственного 

менеджмента» как применение в бюрократической среде инструментов «управле-

ния по результатам». Проект в деятельности государственного аппарата, как тре-

бует идеология административных преобразований, позволяет экономить бюд-

жетные ресурсы, вести «клиентоориентированную» деятельность, менять харак-

тер и походы деятельности органов власти. 

Что касается деятельности акторов государственной политики по разработ-

ке и исполнению проектов, то непосредственная подготовка и ведение проектов 

производятся на этапе реализации политико-управленческого процесса осуществ-

ления государственной политики. Предпосылки использования проекта, однако, 

закладываются еще на стадиях подготовки политической повестки дня и форми-

рования государственной политики. Тем не менее, соблюдение специфичного по-

рядка использования инструмента в бюрократической среде вызывает серьезную 

модификацию её внутренних организационных и инфраструктурных условий, а 

также кардинальные изменения в принципах управления и требованиях к компе-

тенциям чиновников. Проектное управление предполагает трансформацию орга-

низационной среды структур, осуществляющих государственную политику, спо-

собствуя становлению в ней проектной культуры. Проектная культура формиру-

ется, когда внедрение и использование проектного управления осуществляется 

при поддержке руководства, чиновники обладают необходимым набором навыков 

и знаний по управлению проектами, созданы и применяются на практике единые 

стандарты, методология и терминология управления проектами, имеется значи-

тельный опыт ведения проектов и действуют процедуры его накопления, а также, 
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когда проектное управление является ценностью организационной культуры и 

ощущается его поддержка со стороны сотрудников. 

В свою очередь, в организационных средах российских органов власти, 

начинающих применять проект, отмечается низкий уровень проектной культуры, 

а также незавершенность институциональных изоморфных изменений в части ис-

пользования инструмента. Тем не менее, практику проектного управления феде-

ральных структур, осуществляющих государственную политику, отличает уме-

ренный динамизм в развитии применения проекта. Опыт управления проектами 

для реализации государственной политики современной России накапливался на 

протяжении трех ключевых этапов использования инструмента административно-

государственным аппаратом. 

На первом этапе апробации проекта, приходящемся на 2005 – 2008 гг., ак-

торами государственной политики предпринималась попытка использовать эле-

менты проектного управления для исполнения приоритетных национальных про-

ектов. Но создать действительно проектную систему работы по реализации «че-

тырех национальных приоритетов» в бюрократической среде так и не удалось. На 

втором этапе развития проектного управления (2009 – 2012 гг.), в период прези-

дентства Д. Медведева, интерес к проекту усилился, что отразилось в увеличении 

количества «государственных» проектов (более 40), описывающих деятельность 

российского Правительства на период до 2012 года, и соблюдении части требова-

ний методологии проектного управления при их исполнении. И только на треть-

ем, современном этапе развития проектного управления в органах власти (2012 г. 

- настоящее время), обеспечивается популяризация профессионального проектно-

го управления для реализации государственной политики, что выражается в уве-

личении числа мегапроектов и создании методологической, правовой и организа-

ционной инфраструктуры для внедрения и использования проекта в организаци-

онной среде административно-государственного аппарата. 

При этом, на протяжении всех трех этапов развития применения инстру-

мента подходы к его использованию претерпевали изменения при смене первых 

лиц государства. Если для преодоления проблем, включенных в политическую 
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повестку дня государственной политики, в течение 2004 – 2008 гг. и с 2012 года 

руководством страны использовалась тактика «форсированного марш-броска», то 

в период президентства Д. Медведева приоритетом обладала стратегия «основа-

тельных и разносторонних преобразований». Управление проектами при В. Пу-

тине характеризовалось амбициозностью поставленных задач, масштабностью 

финансовых вливаний, территорий и человеческих ресурсов, которые вовлекались 

в проекты в условиях сжатых сроков, спущенных «сверху». Тогда как в период 

президентства Д. Медведева проектное управление использовалось в качестве ин-

струмента точечного решения большего количества социально-экономических и 

политических задач, выделенных на среднесрочную перспективу, а ведение про-

ектной деятельности ставилось в зависимость от стратегических ориентиров раз-

вития государства. 

Кроме того, на каждом этапе развития проектного управления у субъектов 

государственной политики не существовало и единства подходов к установлению 

зависимости целей проектов, запланированных к достижению, целям государ-

ственной политики. В частности, приоритетные национальные проекты и боль-

шинство мегапроектов, реализованных на третьем сроке президентства В. Путина, 

позволяли напрямую достигать цели государственной политики политического 

характера. При этом, если нацпроекты предназначались для решения внутренних 

политических задач, то мегапроекты подчинялись политическим ориентирам 

внешней направленности. В обоих случаях проектное управление применялось 

для демонстрации мощи, потенциала и возможностей России на внутригосудар-

ственной и международной аренах. 

Реализация приоритетных национальных проектов также велась и для пре-

одоления социальных проблем, включенных в политическую повестку дня. Тогда 

как, проектами, принятыми во исполнение приоритетов деятельности российского 

Правительства на период до 2012 года, а также мегапроектами, социальные зада-

чи государственной политики решались опосредованно и точечно. Не выявлено 

прямой взаимосвязи между экономическими целями государственной политики и 
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целями исследованных проектов, реализованных федеральными структурами за 

указанные периоды. 

В целом, согласно исследованию, при использовании проекта в организаци-

онной среде российского административно-государственного аппарата система 

проектного управления применяется в конфликте с действующей системой 

управления органов власти. Тогда как в иных, небюрократических структурах, 

осуществляющих государственную политику, как показал опыт подготовки «Со-

чи-2014», построить профессиональную систему проектного управления, тожде-

ственную системе проектного управления коммерческих компаний, возможно. В 

организационной среде административно-государственного аппарата присутству-

ет несочетаемость ряда элементов проектного управления с элементами бюрокра-

тической организацией управления, что вызывает деформацию сущности проекта 

в государственной сфере. Деятельность, называемая проектной, в российских ор-

ганах власти зачастую не является таковой в полной мере ввиду несоблюдения 

специфичного порядка применения проекта. 

В российском административно-государственном аппарате деформация 

сущности инструмента происходит, как правило, вследствие наличия у органов 

власти жесткой организационной структуры, из-за отсутствия у чиновников необ-

ходимого объема профессиональных компетенций по управлению проектами, из-

за сложности оценивания результатов проектов, реализуемых органами власти, 

вызванной, в том числе, затрудненностью создания объективных показателей ре-

зультативности проектов. Искажают сущность проекта, помимо прочего, оформ-

ление в виде проектов «текущей» деятельности органов власти, отсутствие в те-

чение длительного времени основ нормативного правового регулирования управ-

ления проектами и адекватной проектному управлению формы финансового 

обеспечения их реализации, сложная сочетаемость методов управления проекта-

ми с характерным для российских бюрократических структур «управлением по 

поручениям», а также слабая распространенность в деятельности органов власти 

специализированных информационных систем по управлению проектами. 
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Более того, в организационной среде российского административно-

государственного аппарата существует и ряд препятствий, тормозящих интенсив-

ное распространение проекта как инструмента реализации государственной поли-

тики. Частая смена руководства и организационной структуры органов власти, 

высокая текучесть кадров, невысокий уровень заработной платы чиновников и 

сложно встраиваемая в схему оплаты труда государственных служащих проект-

ная система мотивации сотрудников снижают скорость внедрения проекта в дея-

тельность органов власти и вызывают проблемы применения инструмента на 

практике. 

Препятствует активному распространению проекта в деятельности органов 

власти, помимо прочего, отсутствие у руководителей бюрократических структур 

понимания необходимости и потребности менять привычные инструменты управ-

ления на проектные. Несмотря на создание методологических и организационных 

условий для популяризации проектного управления в государственном аппарате, 

и постоянное тиражирование лучших проектных практик, использование профес-

сиональной методологии проектного управления остается экзотикой для россий-

ской бюрократической среды. 

Проблемы применения проектного управления административно-

государственным аппаратом влияют на качество запланированных результатов 

проектов и тормозят формирование «зрелого» управления проектами. А наличие 

непреодоленных противоречий между элементами проектного управления и эле-

ментами системы управления органов власти отражает незавершенность изо-

морфных изменений их организационных сред. 

Тем не менее, в настоящее время руководство страны предпринимает мно-

жество попыток по стимулированию использования проекта как инструмента реа-

лизации государственной политики на федеральном и региональном уровнях. 

Условием внедрения и использования проектного управления в организационной 

среде органов власти становится требование соблюдения профессиональной ме-

тодологии проектного менеджмента. Распространение практик построения систе-

мы проектного управления в федеральных органах власти, органах власти субъек-
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тов Российской Федерации, обучение государственных служащих проектному 

управлению и тиражирование «лучших практик» исполнения проектов, вероятно, 

позволит преодолеть имеющиеся сложности применения инструмента при реали-

зации российской государственной политики. 

В свою очередь, изучение опыта проектного управления в деятельности ор-

ганов власти современной России, а также иных структур, осуществляющих госу-

дарственную политику, в ближайшей перспективе может найти ещё больший от-

клик в трудах отечественных и зарубежных исследователей. Научный интерес к 

тематике диссертационной работы может подогреваться введением в Правитель-

стве России с 2016 года проектной деятельности, в результате возникновения 

практик реализации новых приоритетных проектов, принятых на заседании Сове-

та при Президенте Российской Федерации по стратегическому развитию и прио-

ритетным проектам 13 июля 2016 года, практик построения системы проектного 

управления в федеральных органах исполнительной власти и крупных государ-

ственных компаниях. 

Практически не изученным, но также востребованным является исследова-

ние опыта внедрения и использования проектного управления в субъектах Рос-

сийской Федерации, а также на уровне муниципальных образований. Потребность 

исполнения для достижения целей государственной политики новых приоритет-

ных проектов обусловила необходимость регионов и муниципалитетов обучаться 

проектному управлению на профессиональном уровне. 

Изучение общефедеральных, региональных и локальных практик проектно-

го управления для реализации приоритетов государственного развития целесооб-

разно продолжать в контексте реконструирования политико-управленческого 

процесса формирования и реализации государственной политики, а также иссле-

дования уровня изоморфизма организационных сред коммерческих компаний и 

структур, осуществляющих государственную политику в современной России. 
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дерального закона «Об организации предоставления государственных и муници-

пальных услуг» [Электронный ресурс] : презентация к расширенному совещанию 

под председательством Заместителя Председателя Правительства Российской Фе-
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Президенте Российской Федерации. 12 ноября 1999 г. // Open Women Line : сайт. – 
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ской Федерации на период до 2030 года [Электронный ресурс] // Правительство 

России : официальный сайт. – Режим доступа: 

http://government.ru/media/files/41d457592e04b76338b7.pdf (дата обращения: 

21.02.2015). 

86. Семёнова, Е. А. Проблемы модернизации российской экономики 
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