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ПРОЕКТНОЕ УПРАВЛЕНИЕ В СТРУКТУРЕ ИНСТРУМЕНТАРИЯ
ГОСУДАРСТВЕННОЙ ПОЛИТИКИ

М.Н.Якимова1

Статья посвящена описанию места и роли проектного управления во всей
совокупности средств реализации государственной политики. Отправной
точкой исследования стал поиск ответа на вопрос, какова сущность госпо-
литики, вследствие чего проанализированы подходы к трактованию её
природы. Представлена авторская дефиниция понятия «государственная
политика». Сквозь призму изучения сущности явления сделан вывод о
многоуровневости и многосоставности средств реализации public policy и
среди них указана роль проектного управления.
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На протяжении последней четверти ХХ в. в международном про-
странстве отмечался всплеск интереса к административным преобразова-
ниям. Под прессом глобальных общественных сдвигов обнажилась неспо-
собность «традиционной» модели административно-государственного
управления, построенной на идеях рациональной бюрократии М. Вебера и
«welfare state», претворять востребованный временем курс развития госу-
дарства. На основе неоконсервативных взглядов о развитии конкуренции,
приватизации, саморегулировании рынка, разделяемых руководством Ве-
ликобритании и США, стал формироваться тренд модернизации госаппа-
рата. Захлестнувшая, как отмечал Дж. Кеттл, практически весь мир, от
США, Новой Зеландии, Швеции до Индии, Китая и Монголии [29, 1], вол-
на реформ систем государственного управления, в 2000-е гг. достигла и
России.

Концепция преобразований – «New Public Management» (NPM) –
сводилась к идее внедрения в деятельность органов власти инструментов
решения задач, используемых бизнесом. Предлагаемый «новым менедже-
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ризмом» экономический подход к реформированию государства, согласно
исследованиям К. Худа [22], Д. Осборна и Т. Геблера [28], Л. Сморгунова
[11, 58], способствовал распространению в госаппарате средств управле-
ния, выработанных коммерческими компаниями. Программно-целевой
подход, стратегическое планирование и управление, бюджетирование,
ориентированное на результат, и, наконец, проектное управление станови-
лись элементами системы государственного управления.

В свою очередь, в современной российской истории использования
проектов в общефедеральном масштабе уже выделяется несколько этапов.
Впервые идея о применении проекта для реализации государственной по-
литики возникла на заре административной реформы и нашла свое вопло-
щение в приоритетных национальных проектах (2005–2008 гг.). С 2009 г.,
в период президентства Д. Медведева, разрабатывались проекты, призван-
ные воплотить в жизнь до 2012 г. ключевые направления деятельности
Правительства РФ (более 40 проектов). На современном этапе развития
управления проектами, связанном с возвращением В. Путина на пост гла-
вы государства, отмечается рост интереса к ведению мегапроектов, т.е.
крупных инфраструктурных проектов, стоящих более 1 млрд дол или про-
ектов, предусматривающих значительные затраты и привлекающие высо-
кий уровень общественного внимания. Советом по внедрению проектного
управления в федеральных органах исполнительной власти и органах го-
сударственной власти субъектов РФ ведется распространение опыта
управления проектами федерации и регионов, а также дальнейшее разви-
тие использования инструмента на профессиональном уровне. Увеличение
практик применения методов управления проектами в бюрократической
среде выступает в качестве одной из ключевых мер Правительства РФ по
улучшению системы госуправления до 2018 г. [8].

Несмотря на наличие многолетнего опыта управления проектами в
федеральном и региональном масштабах, рост числа органов власти, при-
меняющих инструмент, наращивание темпов развития проектного управ-
ления и популяризации его использования, не сложилось научных пред-
ставлений о позиции проекта во всей совокупности средств реализации го-
сударственной политики. На фоне не утихающих дискуссий вокруг дихо-
томии систем государственного управления и госполитики, растет интерес
к анализу структуры и состава её инструментария. Не установлена природа
проекта как средства реализации public policy.

В поиске ответов на эти вопросы и была подготовлена настоящая
статья. Тренд изучения современных средств и способов управления госу-
дарством стал набирать популярность еще в преддверии административ-
ных реформ. Уже тогда в западной политической науке сформировался
взгляд на организацию ведения государственной политики, в котором, как
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отмечает Л. Саламон, признавалась важная роль выбора её инструментария
[30, 1626]. О нём, а также о том, какова сущность государственной поли-
тики в современном мире, исследователи стали дискутировать с конца
1970-х гг. С этого времени и по настоящие дни в среде зарубежных и оте-
чественных ученых формировалось множество точек зрений, объясняю-
щих природу public policy с противоположных позиций. От того, каким
было представление деятеля науки о госполитике, зависел и подход к опи-
санию её инструментария.

Государственная политика как политико-управленческий про-
цесс осуществления государственной власти.

Первый современный подход к пониманию сущности государствен-
ной политики получил в отечественной литературе условное название «гу-
манистический». Его приверженцы У. Дженкинс [24, 15], М. Крафт и С.
Фарлонг [20, 6], Дж. Андерсон [16, 5], Л. Герстон [20, 7] и другие считают,
что роль государственной политики в организации вектора развития со-
циума. Под государственной политикой, в целом, учеными понимается со-
вокупность основных решений и действий, совершаемых теми, кто входит
в состав правительства или влияет на его членов [20, 7]. При этом, полити-
ческие решения вырабатываются в ответ на предполагаемые проблемы
общества или избирательного округа с учетом конкретных политических
процессов, а реализация решений осуществляется органами государствен-
ной власти [20, 9]. Госполитика, иными словами, представляет собой не-
кую деятельность по претворению в жизнь социальных ожиданий и реше-
нию общественных проблем.

Сторонники «прагматической» концепции, Г. Лассуэл [25], Б. Гай
Питерс [21], Р. Уилсон [32], Л. Сморгунов [12, 2], А. Павроз [12] и другие,
предлагают изучать государственную политику сквозь призму описания
властного характера отношений, возникающих по поводу её формирования
и реализации. Основным аргументом в пользу данного подхода выступает
позиция, базирующаяся на веберовской идее о монополии государства на
легитимное насилие: «В основе политики правительства лежит осуществ-
ление власти государства» [32, 154]. Власть является «субстанциональным
элементом системы государственной политики», как отмечает Л. Сморгу-
нов [2, 68]. В этой связи, под госполитикой, обращаясь к Б. Гай Питерсу,
необходимо понимать «сумму действий правительства, реализуемых на-
прямую либо через посредников и оказывающих влияние на жизнь граж-
дан» [21, 4]. Суть принимаемых правительством решений и вырабатывае-
мой public policy, по мнению «прагматиков», сводится к оказанию воздей-
ствия на объекты регулирования.

Представить синтезированный взгляд на природу государственной
политики, вероятно, удалось А. Дегтярёву [4]. Госполитика, по мнению ис-
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следователя, есть «целеориентированная и управляемая, комплексная и ор-
ганизованная деятельность индивидов и их групп по легитимному разре-
шению общественных проблем при руководящей и интегративной роли
институтов государственной власти и на основе использования коллектив-
ных ресурсов общества, которая включает в себя совокупность публичных
целей и задач, условий и норм, решений и действий, а также социальных
результатов и последствий» [4, 19].

Данное определение, на наш взгляд, наиболее полно отражает основ-
ные черты исследуемого явления. Однако в указанной дефиниции упущено
отражение факта осуществления государственной политики с помощью её
инструментария. Тогда как о важности выбора средств реализации public
policy говорил еще Т. Дай, замечая, что выбор инструментария госполити-
ки зачастую выступает в качестве объекта принятия политического (госу-
дарственного) решения [24, 15]. Недостаточно подробно, на наш взгляд,
раскрыто и восприятие природы госполитики как способа воздействия на
общество и государство. В то время как результатом деятельности по пре-
творению политического (государственного) решения в жизнь является
изменение состояния жизнедеятельности граждан.

В этой связи, под государственной политикой предлагается понимать
подчиненный достижению определенных целей, управляемый и организо-
ванный комплекс мероприятий по воздействию институтов государствен-
ной власти на жизнедеятельность общества и индивидов, который разраба-
тывается актором или группой акторов с учетом общественных интересов
и, в том числе, для решения общественных проблем, реализуется с помо-
щью специального инструментария и иных ресурсов и имеет определен-
ные результаты и последствия.

Нами отмечено, что в основе формирования и ведения госполитики,
как считали М. Вебер, Л. Сморгунов, Б. Гай Питерс и другие, лежит осу-
ществление государственной власти. Суть государственной политики,
иными словами, составляет деятельность по воздействию на государство,
общество и индивидов. При этом, поскольку, как отмечают Л. Герстон
[20], А. Соловьев [13], А. Дегтярёв [4, 5] и другие, реализация госполитики
осуществляется посредством управления, в дефиниции содержится указа-
ние на наличие соответствующей черты.

Принята во внимание идея множественности состава субъектов го-
сударственной политики. Поскольку в результате её разработки оказывает-
ся прямое воздействие на общество и индивидов, участники этого процес-
са, как подтверждают Э. Янг и Л. Куинн, на разных уровнях, как правило,
многочисленны и разнообразны [15, 7–8].

Авторское определение изучаемого явления содержит и идею о том,
что выбор действий по влиянию на объект управления институтами власти
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производится с учетом конкретных целей. При этом, под целями, которые
предполагается достичь в ходе реализации государственной политики, со-
гласно Алмонду Г., Пауэллу Дж., Строму К, Далтону Р. [1, 239], понима-
ются не только приоритеты развития государства. Частные желания и по-
требности лиц, вытесняемые в публичную среду как коллективные пре-
имущества, в соответствии со взглядами Г. Лассуэлла [25, 302], также вхо-
дят в состав целей госполитики.

Многогранность и множественность целей государственной полити-
ки определяет необходимость формирования мероприятий, способных из-
менить состояние общества и индивидов. А выполнение этих мероприятий
требует использования ряда средств (инструментария, ресурсов), обеспе-
чивающих достижение поставленных целей. При этом, по мнению Л. Са-
ламона, выбор инструментария госполитики является не только «техниче-
ским» решением. Выбор средств реализации public policy, как пишет ис-
следователь, является центральной частью политической борьбы [30,
1637].

Выполнение мероприятий государственной политики обусловливает
наличие ряда результатов и последствий её ведения, её «выходов»
(outputs). Информация о последних, поступая по каналам обратной связи
политической системы, согласно идеям Г. Алмонда, преобразуется во
«входы» государственной политики («input») [3, 84]. Движение информа-
ции о состоянии объекта воздействия, подвергнутого изменениям, вызыва-
ет появление новой реакции на регулируемые явления и формирует необ-
ходимость принятия нового политического (государственного) решения,
нового или обновленного перечня мероприятия государственной полити-
ки. Зависимость запланированных к исполнению мероприятий госполити-
ки от их результатов и «динамичность политического процесса» [3, 84]
обусловливают цикличность процесса ведения государственной политики.

Цикличность госполитики, в свою очередь, позволяет сделать пред-
положение о наличии фаз её осуществления, которые, как предлагал еще Г.
Лассуэлл, следует выделять по функциональному назначению конкретных
этапов деятельности [26]. Обращаясь к «пятичленной» (пятифазовой) мо-
дели политико-управленческого цикла Дж. Андерсона и У. Данна [17, 28;
19, 16], отмечаем следующие фазы политико-управленческого процесса
осуществления государственной политики:
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Таблица 1

Фазы политико-управленческого процесса осуществления государст-
венной политики [сост. по: 17, 28; 19, 16; 5, 230]

№
п/
п

Наименование
фазы Содержание Вход Выход

1
Построение
политической
повестки дня

Определение
приоритетных
проблем и вклю-
чение их в пове-
стку государст-
венной политики,
формулирование
целей госполити-
ки

Потребности и
интересы субъ-
ектов госполи-
тики. Общест-
венные про-
блемы

Повестка госу-
дарственной
политики. Це-
ли государст-
венной поли-
тики

2
Формирование
государствен-
ной политики

Формирование
политического
(государственно-
го) решения, в
том числе выбор
средств воздейст-
вия на объект
управления, вы-
бор средств
управления про-
цессами реализа-
ции госполитики,
их обсуждение,
выделение клю-
чевых мероприя-
тий госполитики.
Могут быть про-
ведены согласо-
вание, голосова-
ние, промульга-
ции и пр.

Повестка госу-
дарственной
политики. Це-
ли государст-
венной поли-
тики

Мероприятия
государствен-
ной политики

3 Реализация го-
сударственной

Организация ис-
полнения и непо-

Мероприятия
государствен-

Итоги, резуль-
таты и послед-
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№
п/
п

Наименование
фазы Содержание Вход Выход

политики средственная
реализация меро-
приятий госполи-
тики, контроль их
реализации

ной политики ствия реализа-
ции мероприя-
тий госполити-
ки

4

Оценка резуль-
татов реализа-
ции государст-
венной поли-
тики

Анализ итогов,
результатов и по-
следствий реали-
зации государст-
венной политики

Итоги, резуль-
таты и послед-
ствия реализа-
ции мероприя-
тий государст-
венной поли-
тики

Потребности и
интересы субъ-
ектов государ-
ственной поли-
тики. Общест-
венные про-
блемы

Несмотря на то, что модель Дж. Андерсона и У. Данна описывает
этапы процесса принятия и реализации политических решений, она, пола-
гаем, пригодна для выявления стадий процесса осуществления государст-
венной политики. Именно политическое решение, как отмечали Т. Дай, У.
Дженкинс, Дж. Андерсон, Л. Герстон, Б. Гай Питерс и др., является итогом
(«выходом») этапа формирования госполитики. А в соответствии с идеями
Л. Сморгунова и А. Павроза, весь процесс принятия политических реше-
ний, существующий наряду с процессом их реализации, находится «в цен-
тре публичной политики и управления» [12, 180].

В этой связи, в обобщенном виде весь цикл осуществления государ-
ственной политики можно рассматривать как совокупность действий по её
подготовке и реализации. Действия субъектов государственной политики,
направленные на построение политической повестки дня и формирование
государственной политики, образуют «политический» уровень цикла госу-
дарственной политики. А операции по реализации государственной поли-
тики, сбору и оценке результатов реализации госполитики исполняются на
«управленческом» уровне public policy.

Наличие двух условно выделяемых уровней в процессе осуществле-
ния госполитики, «политического» и «управленческого», позволяет делать
вывод и о существовании соответствующих групп средств её реализации.

Структура и состав инструментария государственной политики.
Поскольку власть является системообразующим элементом государ-

ственной политики, и политическое (государственное) решение есть выбор
мероприятий, изменяющих жизнедеятельность индивидов, в составе инст-
рументария госполитики, полагаем, должны существовать средства воз-
действия.
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К числу первой группы компонент средств воздействия предлагаем
относить механизмы воздействия. В состав механизмов воздействия, на-
прямую следуя традициям Г. Лассуэлла, изучавшего «методы политики»,
можно было бы включать символы, насилие, блага и действия, используе-
мые как средства манипулирования гражданами [25]. Но поскольку К. Худ
группирует все возможные способы и средства реализации государствен-
ной политики в соответствии с тем, позволяют ли они применять государ-
ственному управлению «nodality» (свойство быть в центре социальной ин-
формации), власть (authority), богатства (treasure), способность к организа-
ции (organization), в качестве основных ресурсов, производящих эффект
изменений в среде политики или выявляющих их в ней [23, 4.], выделяем
следующий перечень механизмов воздействия:

1) силовой механизм (так называемый «аппарат принуждения»);
2) механизм информационного воздействия (вся совокупность

средств компиляции и трансляции информации, необходимой для дости-
жения целей и задач государственной политики);

3) механизм нормативного правового регулирования (закон и нормы
права);

4) механизм материального воздействия (вся совокупность и вариа-
тивность способов влияния на уровень благосостояния граждан).

Для придания механизмам воздействия способности к применению,
в свою очередь, формируются меры воздействия. Под мерами воздействия
понимаем множество комбинаций по использованию механизмов воздей-
ствия, определенный набор акций, содержащих «описание» того, что сле-
дует сделать с механизмом воздействия для получения желаемого резуль-
тата. Это некая «точечная», наполненная идейным содержанием актив-
ность по изменению различных сторон объекта влияния, проектируемая
для использования механизмов воздействия на практике. Это, например,
распространение в средствах массовой информации сведений о том, что
«все коррупционеры будут отправлены в тюрьму» и закрепление соответ-
ствующей правовой нормы в Основном законе государстве. Это повыше-
ние жалований чиновникам, введение запрета на владение имуществом за
рубежом, стимулирование деятельности контрольных и надзорных органов
в отношении проверок доходов и расходов государственных служащих и
пр.

Но ввиду того, что реализация государственной политики требует
определенной организации, мониторинга, контроля и собственно исполне-
ния, в системе управления государством должны существовать и средства
управления процессами реализации public policy.

Как и любая деятельность, в отношении которой ведется руково-
дство, по мнению А. Файоля, реализация политического (государственно-
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го) решения, подразумевает выполнение действий по её планированию, ор-
ганизации, управлению, координации и контролю [6]. Для исполнения
этих действий может применяться множество разнообразных профессио-
нальных управленческих подходов, предложенных научным менеджмен-
том. Представляя собой совокупность взаимосвязанных правил, обеспечи-
вающих постановку и решение комплексных, многосложных задач, каж-
дый подход обладает рядом преимуществ и недостатков, устанавливающих
границы возможностей его использования. Субъекты или «непосредствен-
ные исполнители» госполитики, следовательно, могут принимать решение
о необходимости ведения управленческой деятельности в соответствии с
канонами того или иного научного подхода. В этом случае, полагаем, соз-
даются условия для реализации государственной политики посредством
применения её «специальной» технологии, предполагающей, обращаясь к
И.С. Ладенко и Г.Л. Тульчинскому, использовать системный, структурный,
функциональный, комплексный, программно-целевой подходы в управле-
нии [7, 12].

С другой стороны, поскольку претворение в жизнь мероприятий го-
сударственной политики может проводиться без применения специализи-
рованных управленческих подходов, реализация политических (государст-
венных) решений может быть организована без ориентации на научный
подход в управлении. В частности, без оценивания действий на соответст-
вие «правилам» управленческих подходов могут осуществляться операции
по исполнению принятого решения или, так называемого «поручения»,
распространенного в среде российского бюрократического аппарата. На-
пример, исполнение поручения Президента России об информировании
сотрудников государственных структур и госаппарата о необходимости
своевременного и надлежащего уведомления о возникновении конфликта
интересов [8] может быть осуществлено вне контекста реализации какого-
либо подхода в управлении, предложенного научным менеджментом. Ор-
ганизацию и реализацию деятельности по претворению в жизнь мероприя-
тий госполитики без применения научно обоснованных подходов в управ-
лении предлагается описывать понятием «общая (универсальная) техноло-
гия реализации государственной политики».

В свою очередь, наряду с технологиями реализации государственной
политики в состав средств управления процессами её реализации предла-
гается включать инструменты реализации.

После определения средств воздействия на общество и государство,
полагаем, формируется выбор способов администрирования исполнения
политического (государственного) решения. Без понимания того, как будет
произведено решение социальной проблемы, включенной в повестку гос-
политики, согласно Б. Гай Питерсу, действия по её преодолению не будут
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приняты [21, 50]. Производится выбор непосредственных инструментов
планирования, исполнения, контроля и пр., согласующихся с управленче-
ской технологией и позволяющих достигать цели госполитики. Принима-
ется решение о применении инструмента реализации public policy.

Под инструментом реализации государственной политики, таким об-
разом, понимается средство организации исполнения и/или непосредст-
венного осуществления действий по воплощению мероприятий госполити-
ки в жизнь. Это «орудие», которое позволяет упорядочивать запланиро-
ванную к ведению деятельность в соответствии с намеченными политиче-
ским целями, выстраивать систему её контроля, алгоритм выполнения
конкретных действий. Исполнение алгоритма действий происходит в соот-
ветствии с определенными установками, отличающими один инструмент
реализации государственной политики от другого. Воплощение госполи-
тики в жизнь ведется и путем совмещения нескольких инструментов, со-
гласующихся между собой.
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Структура и состав инструментария государственной политики может представлять собой следующее:
Инструментарий государственной политики

Средства воздействия государственной по-
литики

Средства управления процессами реализа-
ции государственной политики

Технологии реализации

«Общая
(универсальная)»

Силовой
механизм

Механизм ин-
формационно-
го воздейст-

вия

Механизм
нормативного
правового ре-
гулирования

Механизм ма-
териального
воздействия

Меры
воздей-
ствия

Меры
воздей-
ствия

Меры
воздей-
ствия

Меры
воздей-
ствия

Инструмент реали-
зации

«Специальная»

Инструмент реали-
зации

Рисунок 1 – Состав и структура инструментария государственной политики
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Таким образом, проект как один из универсальных способов решения
управленческих задач в области управления государством выступает в каче-
стве инструмента реализации государственной политики. Под проектом, как
правило, понимается комплекс взаимоувязанных мероприятий, направлен-
ных на создание уникального продукта, услуги или результата, в условиях
ограниченных временных, финансовых, человеческих и иных ресурсов [9,
3−6]. Проекту присущ ряд преимуществ, выгодно отличающих его от других
управленческих инструментов. Обладая собственной методологией управле-
ния, регулирующей процессы инициации, планирования, исполнения, мони-
торинга и контроля, завершения деятельности, предоставляя возможность
осваивать установленный объем финансовых ресурсов в определенный срок,
проект эффективен для достижения уникальной цели любого характера.

Внедрение проектного управления в деятельность органов власти, в
свою очередь, делает необходимым учет специфики использования инстру-
мента. При подготовке среды к применению проекта должна приниматься во
внимание готовность всего аппарата власти использовать на практике мето-
дологию управления проектами. Проектное управление в бюрократической
среде вызывает серьезную модификацию внутренних организационных и
инфраструктурных условий, а также кардинальные изменения в принципах
управления и требованиях к компетенциям персонала.

Однако, вероятно, до тех пор, пока у органов власти будет существо-
вать объективная потребность в применении формальных методов планиро-
вания и контроля, интерес к ведению проектов для достижения целей госу-
дарственной политики не будет ослабевать.
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PROJECT MANAGEMENT IN PUBLIC POLICY’S TOOLKIT STRUC-
TURE

M. N. Yakimova
Assistant, Perm State University, the Departament of State and Local Government,

The article describes project management’s place and role in public policy’s
toolkit. The starting point of the study was to find answer to the question about the
essence of public policy, resulting the analysis of interpretation approaches of its
nature.  The  article  presents  the  author's  definition  of  the  public  policy.  Studying
the public policy essence, public policy’s toolkit multilevelness and compoundness
were concluded and the role of project management in its environment was identi-
fied.
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