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Abstract. The modernization of strategic planning in the Russian economy is caused by the existing situation and
problems of public administration in the conditions of the formation and implementation of projects initiated by the
government. The main purpose of this article is to demonstrate the need to deal with the issues connected with the
emergence of a huge diversity of projects that will provide a clear understanding of the role of strategic mechanisms
applied in the territories of the Russian Federation. For the solution of this goal, originally, the genesis of the formation of
the national project and program management has been carried out. The contribution of the Soviet school to the development
of the state project development as well as studies of the modern stage of strategic planning has been analyzed. The authors
suggest a hypothesis that project and program management is a key component of the government policy. The effectiveness
of project management can be studied by means of the methods of strategic management. The authors conduct the
research on the basis of comparative analysis, normative and expert methods which allow estimating the characteristics of
projects and programs on the basis of the portfolio ideology. In addition, the approach to the formation of the economic
mechanism of the portfolio to the partnership of project participants and program management on the basis of the
interaction of system elements have been proposed. The obtained results of the study of foreign and domestic experience
allow us to suggest a classification of social projects and programs within the portfolio partnership of participants and to
analyze the current statistics. The results of the study show an increase of quantitative and qualitative components of
project and program management practice of strategic changes. The main results prove that over time the strategic change
in project activity, contradictions are observed and inconsistencies in state requirements and practices are found that
need effective decisions.
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Аннотация. Модернизация стратегического планирования российской экономики вызвана складывающей-
ся ситуацией и проблемами публичного управления в условиях формирования и реализации проектов, иниции-
руемых властью. Основная цель статьи – показать необходимость решения вопросов, связанных с появлением
огромного многообразия реализуемых проектов, что позволит обеспечить четкое понимание роли применяе-
мых стратегических механизмов на территориях Российской Федерации. Для решения поставленной цели перво-
начально был проведен генезис становления отечественного проектно-программного управления и вклад совет-
ской школы в развитие государственного проектирования, а также исследования современного этапа. Авторами
выдвинута гипотеза, что проектно-программное управление – это ключевая составляющая государственной
политики, и к эффективности управления проектами применимы методы стратегического менеджмента. Автор-
ское исследование проводилось на основе сравнительного анализа, нормативного и экспертного методов, кото-
рые позволили оценить степень характеристик реализуемых проектов и программ, базируемых на портфельной
идеологии. Кроме того, предложен подход к формированию экономического механизма портфельного партнер-
ства участников проектно-программного управления на основе взаимодействия системных элементов. Полу-
ченные результаты исследования зарубежного и отечественного опыта позволили предложить классификацию
социальных проектов и программ, реализуемых при портфельном партнерстве участников, и диагностировать
актуальную статистику. Результаты исследования показали рост количественных и снижение качественных со-
ставляющих проектно-программного управления российской практики стратегических преобразований. Основ-
ные выводы авторов доказывают, что на протяжении времени стратегических преобразований в проектной дея-
тельности наблюдается противоречивость и несогласованность государственных предписаний и существующей
практики, что требует принятия эффективных решений.

Ключевые слова: проект, программа, публичное управление, стратегическое планирование, модернизация,
экономический механизм, портфельное партнерство, преобразования.
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Постановка проблемы

В Советском Союзе в 70–80 гг. была сфор-
мирована концепция программно-целевого управ-
ления, рассматриваемая как аналог проектного
управления, сложившегося в то время в зарубеж-
ной практике. В то время программно-целевое
управление охватывало государственное планиро-
вание экономики за счет реализации масштабных

конкретных проектов. Вследствие централизации
управления народным хозяйством была разрабо-
тана эффективная система целеполагания на раз-
личных уровнях, что обусловило масштабное по-
явление крупных целевых комплексных программ,
одной из которых, например, стала программа
строительства Бaйкало-Aмуpской магистрали.

Прорывом развития программно-целевых ме-
ханизмов стал период конца 90-х гг. (см. рисунок).

Рисунок. Развитие программно-целевого управления в 90-х гг.
Примечание. Составлено авторами.
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Существенный вклад в развитие советской
школы государственного проектирования, по мне-
нию В.И. Воропаева, внесли М.В. Вавилов (1932–
1942 гг.), О.А. Вутке (1932 г.), Н.И. Пентковский
(1932–1934 гг.), Б.П. Горбушин (1933 г.), А.В. Бара-
новский (1936 г.), А.А. Гармаш (1939 г.), В.И. Ба-
турин (1940–1949 гг.), М.С. Будников (1941–
1962 гг.), С.П. Никаноров (1970–1975 гг.), Г.С. По-
спелов (1973–1978 гг.), В.А. Ириков (1976–
1979 гг.), А.И. Эрлих (1975–1981 гг.), В.М. Соло-
дов (1980–1986 гг.) и др. [Воропаев, 1995].

Современный этап, несмотря на фунда-
ментальные изменения технологий и принци-
пов, демонстрирует актуальность применения
программно-целевых методов в условиях
стратегических преобразований [Митрофано-
ва, 2012].

Сегодня происходят огромные преобразо-
вания в государственном управлении Российской
Федерации, которые направлены на достижение
целей стратегического развития. Однако соче-
тание функциональных и проектных механизмов
в государственном управлении инициировало
спектр проблем. Ключевая проблема – одновре-
менная реализация разного рода программ и про-
ектов в государственном проектном управлении.

Механизмы
проектно-программного управления

Новый этап организации проектного управ-
ления в России начался с 1 января 2013 г., когда в
федеральном законодательстве были определе-
ны три вида программ, реализуемых в рамках
проектно-ориентированного управления: государ-
ственные программы Российской Федерации,
государственные программы субъектов Россий-
ской Федерации и муниципальные программы.
В 2019 г. в рамках стратегического планирова-
ния реализовывалось 47 гoсударственных
прoграмм, 2 021 государственная программа
субъектов Российской Федерации, свыше
1 500 региональных проектов, свыше 50 000 му-
ниципальных программ и 20 федерaльных целе-
вых программ, реализация которых начата с
2006 года [Паздникова, 2016].

Кроме того, Указом Президента России
«О национальных целях и стратегических за-
дачах развития Российской Федерации на пе-
риод до 2024 года» начали реализацию нацио-
нальные проекты по 12 направлениям страте-
гического развития: «Здравоохранение», «Об-
разование», «Демография», «Культура», «Бе-

зопасные и качественные автомобильные до-
роги», «Жилье и городская среда», «Экология»,
«Наука», «Малое и среднее предприниматель-
ство и поддержка индивидуальной предприни-
мательской инициативы», «Цифровая экономи-
ка», «Производительность труда и поддерж-
ка занятости», «Международная кооперация и
экспорт» [Указ Президента РФ № 204, 2018]
(см. табл. 1).

Учитывая разнообразие реализуемых про-
ектов, российская организация проектно-про-
граммного управления должна основываться
на взаимодействии сотрудников разных ве-
домств, органов власти разных уровней, орга-
низаций-исполнителей, граждан, что ведет к
необходимости выстраивания новых схем ком-
муникаций, неформальных организационных
структур, иное распределение полномочий и
обязанностей [Пьянкова, 2015]. Для органов
власти выстраивание новых схем коммуника-
ций является достаточно сложным процессом
в связи с отсутствием определенного опыта и
изменением устоявшейся практики взаимодей-
ствия органов власти и населения, а также эле-
ментарной потерей контроля над реализуемы-
ми проектами [Аньшин, Бархатов, 2012; Кри-
вошеева, 2005].

Первые попытки исследовать программные
и проектные процессы в управлении территория-
ми были предприняты советскими учеными. С их
точки зрения, в директивной экономике советс-
кого периода проектное управление представля-
ло программный или программно-целевой подход.
Однако сегодня, в рамках Указов Президента,
наоборот, методология проектного управления
включает программное и проектное управление
одновременно.

Идеология обеспечения
проектно-программного управления

Важно отметить, что многообразие реали-
зуемых программ и проектов в сложных систе-
мах, к которым по праву относят социально-эко-
номические, не позволяет использовать единую
методологию проектно-программного управле-
ния, необходимо формировать методологию уп-
равления, ориентированную на портфельную иде-
ологию, учитывая пространственную составля-
ющую [Бухвальд, Кольчугина, 2019]. Похожую
точку зрения высказывают многие специалисты-
практики [Кендалл, Роллинз, 2014; Блауберг, 1997;
Дмитриев, 2013].
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Нам видится под портфелем проектно-про-
граммного управления публичными системами
совокупность проектов и/или программ, управ-
ляемых в рамках процессов обеспечения, фор-
мирования, организации и мониторинга с целью
достижения стратегических целей и эффектив-
ного развития системных объектов. При этом
входящие в состав «портфеля проектно-про-
граммного управления публичными системны-
ми объектами» проекты и программы не все-
гда взаимосвязаны между собой. Портфельное
проектно-программное управление ориентирует-
ся на два ключевых критерия: временные рам-
ки и стратегические цели системы, которым
свойственно меняться. Следовательно, учиты-
вая специфику проектного и программного уп-
равления, а также требования российского за-

конодательства (ГОСТ Р ИСО 21504-2016), пор-
тфельное проектно-программное управление
публичной сферы должно складываться в виде
многоуровневой системы. Нижний уровень ох-
ватывает процесс функциональной проектной де-
ятельности участников, основанный на текущих
мероприятиях или операциях, при этом реализа-
ция каждого мероприятия или операции оцени-
вается на основе достижения текущих или ко-
нечных результатов. Далее идет промежуточ-
ный уровень, где реализуются инициируемые
проекты и программы не только территориаль-
ными и местными органами власти, но и граж-
данским обществом. На верхнем уровне про-
ектно-программного управления находятся на-
циональные проекты и государственные про-
граммы Российской Федерации.

Таблица 1
Сравнительная характеристика реализуемых проектов и программ в Российской Федерации

Проекты  
и программы 

Цель Масштаб охвата Источники финансирования Срок реализации 

Государствен-
ные програм-
мы Российской 
Федерации 

Достижение целей и при-
оритетов государственной 
политики в сфере социаль-
но-экономического разви-
тия и обеспечения нацио-
нальной безопасности  

Территория Рос-
сийской Феде-
рации, включая 
субъекты РФ 

Средства федерального 
бюджета, бюджета субъекта 
РФ, местного бюджета, госу-
дарственных внебюджетных 
фондов, гос. корпораций, ак-
ционерных обществ с гос. 
участием, общественных, на-
учных организаций 

Определяется  
Правительством 
Российской Фе-
дерации 

Национальные 
проекты 

Осуществление прорывного 
научно-технологического и 
социально-экономического 
развития Российской Феде-
рации 

Территория 
Российской Фе-
дерации, вклю-
чая субъекты РФ 

Средства федерального 
бюджета, бюджета субъекта 
РФ, государственных вне-
бюджетных фондов, вне-
бюджетные источники 

Определяется  
Правительством 
Российской Фе-
дерации 

Федеральные 
целевые про-
граммы 

Эффективное решение сис-
темных проблем в области 
государственного, эконо-
мического, социального, 
экологического и культур-
ного развития Российской 
Федерации 

Территория 
субъекта РФ, 
отрасль, локаль-
ная территория 

Средства федерального 
бюджета, средства бюджетов 
субъектов РФ, местных 
бюджетов, средства частных 
и иностранных инвесторов 

Определяется 
Правительством 
Российской Фе-
дерации 

Государствен-
ные програм-
мы субъектов 
Российской 
Федерации 

Эффективное достижение 
целей и решение задач со-
циально-экономического 
развития субъекта Россий-
ской Федерации 

Территория 
субъекта Рос-
сийской Феде-
рации 

Средства федерального 
бюджета, бюджета субъекта 
РФ, местного бюджета, тер-
риториальных государствен-
ных внебюджетных фондов, 
гос. корпораций, акционер-
ных обществ с гос. участием, 
общественных, научных ор-
ганизаций 

Определяется ис-
полнительным 
органом субъекта 
Российской Фе-
дерации 

Муниципаль-
ные программы 

Эффективное достижение 
целей и решение задач со-
циально-экономического 
развития муниципального 
образования 

Территория  
муниципального 
образования  

 Определяется ис-
полнительным 
органом муници-
пального образо-
вания 

Примечание. Составлено по: [Информационно-аналитическая система ... , 2018; Информационно-справоч-
ная система ... , 2018].
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Для реализации портфеля или портфелей
проектов и программ важно понимать, какой
именно экономический механизм должен ис-
пользоваться при управлении. История терми-
на «экономический механизм» весьма моло-
да, однако в различных источниках выделя-
ются два подхода к трактовке: инструмент воз-
действия и инструмент взаимодействия
субъектов.

При этом зарубежный и отечественный
опыт доказывает, что взаимодействие систем-
ных элементов может иметь проектные и непро-
ектные формы отношений. Так, основными не-
проектными формами могут выступать:

– участие в открытых депутатских слу-
шаниях;

– местные референдумы, сходы граждан;
– круглые столы, конференции, форумы;
– социальные сети и блоги;
– онлайн и социальные опросы;
– участие в публичных дискуссиях, встре-

чах и кампаниях в СМИ;
– консультации граждан;
– профсоюзная деятельность, совместная

с органами власти, и др.
К проектным формам эксперты относят:
– государственные и муниципальные про-

граммы;
– проекты инициативного бюджетирования;
– приоритетные региональные проекты;
– проекты самообложения граждан;
– проекты ТОС;
– проекты-гранты;
– проекты ГЧП или МЧП;
– дорожные карты;
– прямое участие в реализации проектов

социального заказа власти (тендер, конкурс
и др.).

Применительно к проектно-программному
управлению публичными системами (в том чис-
ле и социально-экономическими) наиболее уме-
стен второй подход, определяемый как взаи-
мосвязь и взаимодействие системных элемен-
тов, обеспечивающих эффективное проектно-
программное управление системой. Под эле-
ментами проектно-программного управления
системами понимаются проекты и программы
(или их портфели), инициируемые как со сто-
роны органов власти, так и со стороны граж-
данского общества, а также информационно-
проектные технологии. Главная особенность
таких элементов – социальный характер полу-
ченного результата и выгоды.

Сегодня в российской практике широко
применяются различные виды социальных
проектов, проклассифицированные авторами
по степени финансового участия общества и
власти:

– с общественным участием – привлече-
ние населения к участию в местном самоуправ-
лении в форме самообложения граждан и проек-
тов – грантов;

– с финансовыми источниками обществен-
ного софинансирования – проекты инициативно-
го бюджетирования или проекты поддержки ме-
стных инициатив жителей в решении общественно
значимых вопросов территорий;

– с источниками добровольных взносов про-
екты – собственных инициатив по вопросам ме-
стного значения на основе территориального об-
щественного самоуправления;

– государственно-частное партнерство –
привлечение частных инвестиций в экономику и
повышение качества товаров, работ, услуг, пре-
доставляемых потребителям с целью решения
вопросов ведения органов государственной вла-
сти, органов местного самоуправления.

Мировые тенденции и условия развития рос-
сийской экономики обусловливают реализацию
различных типов социальных проектов и про-
грамм в рамках портфельного партнерства уча-
стников, авторское обобщение и типология кото-
рых представлена в таблице 2.

Диагностика социальных проектов, реали-
зуемых в России, показала: доминирование про-
ектов, которые решают задачи общекультурного
характера и сохранения культурного достояния;
увеличение общего количества реализуемых го-
сударственных программ российскими региона-
ми, среди российских регионов лидерами по ко-
личеству реализуемых государственных про-
грамм в 2018 г. стали Курганская (46) и Самарс-
кая области (41), а аутсайдеры – Республика
Алтай (12), Амурская область (13) и город Мос-
ква (14); усиление внимания к инициируемым
проектам со стороны органов власти и насления
в связи с направлениями государственной поли-
тики; около 64 % проектов приходится на куль-
турно-спортивные направления; ориентация про-
ектов на смешанное финансирование или софи-
нансирование; по масштабу охвата реализуются
микропроекты, малые проекты, мезопроекты и
мегапроекты с доминированием микропроектов,
где темпы прироста составлют 17 % ежегодно;
постепенная переориентация со среднесрочных
на долгосрочные проекты.
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Таблица 2
Классификация социальных проектов и программ,

реализуемых при портфельном партнерстве участников
Признак Виды проектов Содержание 

Характер проекти-
руемых изменений 

Инновационные  Характерны инновационные свойства и осмысление социальных 
последствий 

Текущие Решают задачи общекультурного характера и сохранения культур-
ного достояния 

Стратегический 
охват решения за-
дач социально-
экономического 
развития 

Государственные  
программы Российской 
Федерации 

Крупномасштабные мероприятия, взаимоувязанные по задачам, срокам, 
ресурсам, инструментам, исполнителям и обеспечивающие достижение 
целей гос. политики в сфере социально-экономического развития и 
обеспечения национальной безопасности РФ 

Государственные  
программы субъекта 
Pоссийской Федерации 

Мероприятия, взаимоувязанные по задачам, срокам, ресурсам, ин-
струментам, исполнителям и обеспечивающие наиболее эффектив-
ное достижение целей и решение задач в сфере социально-
экономического развития субъекта РФ 

Муниципальные  
программы 

Мероприятия, взаимоувязанные по задачам, срокам, ресурсам, ин-
струментам, исполнителям и обеспечивающие наиболее эффектив-
ное достижение целей и решение задач в сфере социально-
экономического развития муниципального образования 

Инициируемость Инициируемые Возникшие по чей-либо инициативе 
Не инициируемые Возникшие без каких-либо инициатив 

Направления дея-
тельности 

Образовательные Связанные с предоставлением образовательных услуг или совер-
шенствованием системы образования 

Культурно-спортивные Характерны черты взаимодействия со зрителем художественного, 
спортивного, символического и экзотического плана 

Научно-технические Через поисковый и экспериментальный характер представляют ре-
зультаты общественному мнению  

Инфраструктурные Неблагоприятны с точки зрения частных инвесторов и направлены 
на создание, модернизацию объектов инфраструктуры 

Открытость про-
екта 

Видимые проекты Проект, обладающий всеми критериями планирования 
Проекты-фикции  Проект, обладающий маскировкой, вымыслом  
Квазипроекты Обладают всеми признаками настоящего проекта и планируют но-

вовведение, которое на самом деле таковым не является 
Особенности фи-
нансирования 

Смешанное финанси-
рование 

Использование свыше двух источников финансирования 

Инвестиционные Участие инвесторов с целью получения прибыли 
Бюджетные Финансовое обеспечение из бюджетных источников, имеющих 

нормативные ограничения 
Спонсорские Формируют большой интерес в обществе с целью положительной 

установки в отношении спонсоров 
С кредитными источ-
никами 

Финансирование кредитных и лизинговых организаций на опреде-
ленных условиях 

Масштаб охвата Микропроекты Основан на индивидуальной или гражданской инициативе 
Малые проекты С небольшим числом потребителей и не требуют крупного финан-

сирования 
Мезопроекты Совокупность взаимосвязанных микропроектов и малых проектов с 

целью решения мезозадач 
Мегапроекты Программы, целью которых является решение масштабных задач и 

крупное финансирование 
Сроки реализации Краткосрочные Срок реализации год, максимум два года  

Среднесрочные Срок реализации 3–5 лет 
Долгосрочные  Срок реализации 6–15 лет 

Степень управ-
ляемости 

Абсолютно управляемый С минимальными проектными рисками 
Управляемый С допустимыми проектными рисками 
Неуправляемый С максимальными проектными рисками 

Вид потребления Потребительские  
проекты 

Нацелены на реализацию экономически выгодных услуг, товаров, 
работ 

Престиж-проекты Реализуются не экономически выгодные услуги, товары, работы, а 
престижные 

Монополия-проекты Реализуются услуги, товары, работы по ценам, установленным мо-
нополистами 

Примечание. Составлено по: [Информационно-аналитическая система ... , 2018; Информационно-справоч-
ная система ... , 2018].
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Заключение

Таким образом, разнообразие реализуемых
проектов предполагает решение проблем, возни-
кающих в практической деятельности. Однако
противоречивость и несогласованность государ-
ственных предписаний и существующей практики
не позволяют минимизировать уровень проблем
в связи с их масштабностью и многовекторнос-
тью. Так, ГОСТР ИСО 21504-2016 «Управление
проектами, программами и портфелем проектов»
рассматривает портфель проектов как набор про-
ектов, программ, портфелей, которые группируют-
ся вместе с целью эффективного управления и для
достижения стратегических целей. Однако на
практике такого набора не происходит и все про-
екты реализуются сами по себе, что не может не
отражаться на качестве публичного управления и
достижении поставленных стратегических задач.
Достижение стратегических целей, устанавлива-
емых современной государственной политикой,
требует применения более качественных механиз-
мов, направленных на получение не столько эко-
номического, сколько социального результата. Как
можно заметить, результативность проектов, по
мнению экспертов, к сожалению, стала снижать-
ся (так, средняя результативность государствен-
ных программ снизилась с 85 до 78 %, а муници-
пальных программ – с 81 до 71 %).
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