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Предлагаемая книга посвящена фундаментальным научным исследо-
ваниям системы стратегического управления на федеральном и регио-
нальном уровнях: современного состояния, проблем, значения для со-
циально-экономического развития страны и существующих основ для 
его модернизации. Авторский коллектив кафедры управления и плани-
рования социально-экономических процессов экономического факуль-
тета Санкт-Петербургского государственного университета, сохраняя 
преемственность комплексных научных разработок, которые в разные 
годы инициировались по результатам обсуждений в рамках научных 
семинаров и ежегодных научно-практических конференций по акту-
альным проблемам менеджмента, расширяет сферу исследований, их 
применение для развития научного направления «стратегическое го-
сударственное управление на федеральном и региональном уровнях». 
По этим проблемам в мире выпускается ряд специальных изданий и на-
учных трудов, но для России оно чрезвычайно важно, поскольку це-
лостная общенациональная система стратегического управления пока 
не сформирована, она часто подменяется одним из составляющих его 
процессов — стратегическим планированием. Это существенно снижа-
ет эффективность комплекса управляющих воздействий на развитие 
социально-экономических процессов и, в условиях нарастающей не-
определенности развития мировой экономики, свидетельствует о необ-
ходимости поиска новых подходов к формированию современной па-
радигмы управления государствами и регионами.

Монография подготовлена в рамках фундаментального научного 
проекта по приоритетной проблематике исследований экономического 
факультета СПбГУ на 2011–2012 годы «Стратегия модернизации: но-
вое качество управления». Этот научный проект включал четыре свя-
занных между собой этапа.

1. Анализ процессов формирования и развития научно-теорети-
ческой базы государственного и регионального стратегического 
управления и обеспечения их эффективности.

2. Анализ особенностей и теоретико-методологический принци-
пов существующей системы государственного и регионального 
управления в России и разработка новых подходов к обеспече-

нию эффективного государственного и регионального стратеги-
ческого управления.

3. Разработка научных основ модернизации и концепции государ-
ственного и регионального стратегического управления.

4. Разработка теоретико-методологических рекомендаций для обе-
спечения эффективной модернизации системы стратегического 
управления на уровне государства и регионов.

5. Данная монография является результатом исследований по 
1 и 2 этапам.

Каждый этап научно-исследовательских работ имеет научную ло-
гику развертывания своих основных положений. Она базируется на 
системном подходе и содержит ряд процедур: 1) изучение существу-
ющего положения, парадигм; 2) выявление проблем в развитии про-
цесса; 3) формирование гипотезы; 4) построение концептуальной мо-
дели исследования; 5) применение методологии как совокупности 
подходов и методов (совокупность подходов, господствующих па-
радигм и существующих теорий, помогает получить новое знание); 
6) обзор литературных источников и других информационных ресур-
сов (формирование информационной базы научного поиска); 7) под-
готовка программы исследования (составление структурированного 
и развернутого плана исследования); 8) формирование новых теоре-
тико-методологический подходов; 9) разработка концепции; 10) раз-
работка перспективных прикладных направлений применения резуль-
татов фундаментального исследования (рекомендаций для внедрения 
результатов в практическую деятельность и в учебный процесс; фор-
мирование перспективных направлений углубления исследований на 
базе сформулированных выводов).

В монографии отражены итоги работы по 1 этапу исследований. В ра-
боте проведены анализ и систематизация ряда концепций и моделей, 
применяемых в практике стратегического менеджмента фирм и адап-
тированных для государственного управления, исследованы теории со-
циально-экономического развития стран и регионов, а также взгляды 
видных теоретиков с целью разработки теоретико-методологических 
основ концепции модернизации стратегического управления в России 
на федеральном и региональном уровнях.

В монографии был использован ряд теоретико-методологические 
подходов: системный, структурно-функциональный, междисциплинар-
ный, ретроспективный, эволюционный, проблемный, процессный, про-
странственно-временной и др. Авторы опирались на совокупность обще-
научных и специальнонаучных методов исследования: диалектический, 
анализа и синтеза, индукции и дедукции, сравнительного анализа, ста-
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тистического анализа, систематизации (группировки, классификации, 
типологии), индексный, районирования, компьютерного анализа и пр.

В результате в предлагаемой читателям монографии теоретико-ме-
тодологическая база проведенной научно-исследовательской работы 
выступает в виде совокупности обобщенных положений существую-
щих теорий социально-экономического развития, концепций государ-
ственного управления и регулирования регионального развития и за-
кономерностей его эволюции, категорий и раскрывающих их понятий, 
принципов, методов, функций.

На основе анализа эволюции государственного и внутрифирменно-
го управления сделан вывод о том, что смена управленческих парадигм 
происходила именно вследствие нарастания неадекватности составля-
ющих их теорий, концепций, методов, инструментов происходящим пе-
ременам в мировой экономике.

Результаты проведенного исследования и его выводы способствуют 
проведению дальнейших исследований теоретико-методологических 
особенностей и принципов существующей системы государственно-
го стратегического управления в России, дают импульс разработке но-
вых подходов к его модернизации, найдут отклик в деятельности орга-
нов исполнительной власти страны всех уровней. Книга будет полезна 
не только экономистам, сотрудникам органов управления, но и геогра-
фам, политологам, менеджерам, а также всем специалистам, имеющим 
отношение к выработке и принятию важнейших решений о будущем 
развитии страны и управлении ее регионами и другими подсистемами.

Заслуженный работник высшей школы РФ,
доктор экономических наук, профессор

Санкт-Петербургского государственного университета
Ю. В. Кузнецов

Введение

В настоящее время в процессах управлении государством и регионами 
применяются теоретические и практические разработки, основанные 
на использовании новых подходов и методов управления. Наблюдает-
ся активность в разработке документов стратегического характера для 
страны и ее территорий, однако целостная концепция стратегическо-
го управления государством и регионами отсутствует. Поэтому пред-
лагаемые авторами в данной монографии подходы к формированию 
концепции государственного и регионального стратегического управ-
ления нового качества и теоретико-методологические рекомендации 
по обеспечению эффективной модернизации системы стратегического 
управления на уровне государства и регионов могут явиться предпо-
сылкой к формированию новой управленческой парадигмы в услови-
ях глобализации экономики. Основная идея данной книги направле-
на на то, чтобы привлечь внимание всех заинтересованных участников 
к этой задаче общегосударственной важности и способствовать повы-
шению уровня научной обоснованности принимаемых решений, совер-
шенствованию методов и инструментов управления страной. В основу 
книги легли результаты исследований профессорско-преподаватель-
ского состава кафедры управления и планирования экономическо-
го факультета Санкт-Петербургского государственного университета, 
осуществленные в рамках выполнения первого этапа фундаментально-
го научного проекта по приоритетной проблематике исследований эко-
номического факультета СПбГУ на 2011–2012 годы — «Стратегия мо-
дернизации: новое качество управления».

Объектом исследования в монографии является формирующаяся 
система государственного стратегического управления Российской Фе-
дерации на федеральном и региональном уровнях.

Целью фундаментального научного исследования является разра-
ботка теоретико-методологических основ модернизации существую-
щей системы государственного стратегического управления в России 
на федеральном и региональном уровнях.

Авторский коллектив для достижения заявленной цели исследова-
ния направил усилия своих научных поисков на последовательное ре-
шение следующих задач:
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  разработать концептуальную схему исследования и проанализи-
ровать систему научных категорий и соответствующих им поня-
тий государственного стратегического управления;

  проанализировать и систематизировать концепции государствен-
ного управления;

  обобщить и проанализировать положения и принципы основных 
теорий социально-экономического развития, планирования, про-
гнозирования, являющихся теоретической предпосылкой раз-
работки концепции модернизации управления (новой инсти-
туциональной экономической теории, конкурентоспособности, 
устойчивого развития и т. д.);

  обобщить и адаптировать к особенностям государственного 
управления теоретико-методологические подходы, концепции, 
методы, применяемые в практике корпоративного стратегиче-
ского менедж мента;

  рассмотреть основные концепции модернизации экономики Рос-
сии и сделать выводы о возможностях использования положений 
концепций для разработки теоретико-методологических основ 
модернизации государственного стратегического управления на 
федеральном и региональном уровнях;

  провести анализ научных подходов и методов менеджмента и воз-
можности их использования в стратегическом государственном 
управлении;

  рассмотреть ряд подходов к понятию «стратегическое государ-
ственное управление» в работах ученых и специалистов-прак-
тиков системы исполнительной власти;

  раскрыть теоретические разработки новой институциональной 
экономики и соответствующие им подходы в контексте развития 
и модернизации государственного стратегического управления;

  проанализировать существующие в России и мире методы оцен-
ки эффективности государственного управления;

  выработать систему предложений по разработке концепции стра-
тегического управления, дальнейшем использовании результатов 
данного научного исследования и дальнейшем развитии научно-
го направления «Государственное стратегическое управление» 
в Санкт-Петербургском государственном университете.

Теоретическую основу монографии составили многочисленные ра-
боты российских и зарубежных ученых по проблемам государственно-
го управления, модернизации российской экономики, экономической 
теории, новой институциональной экономической теории, теории от-

раслевых рынков, менеджменту, стратегическому менеджменту, теории 
организации, конкурентоспособности, по стратегическому планирова-
нию, новым методам государственного и регионального управления, по 
пространственной и региональной экономике.

В качестве информационной базы в работе использованы разработки 
ведущих международных организаций, консалтинговых фирм, фондов, 
рейтинговых агентств, интернет-сайтов, Федеральной службы государ-
ственной статистики. Анализ нормативных правовых актов проводился 
с использованием базы данных компании «Консультант Плюс».

Сформированная теоретико-методологическая база исследова-
ния выступает как совокупность положений существующих теорий 
социально-экономического развития, концепций государственного 
управления и закономерностей их эволюции, категорий и раскрыва-
ющих их понятий, принципов, методов, функций. Поэтому в моногра-
фии для анализа процессов государственного управления специаль-
но применен управленческий научный подход (при вспомогательном 
использовании политологического, социологического, юридическо-
го подходов).

К особенностям данной книги можно отнести ряд положений. Ав-
торы считают существенным влияние на государственное и регио-
нальное стратегическое управление содержания теорий и концепций 
менеджмента, стремление использовать наиболее эффективные ме-
тоды организации и управления, заимствованные из бизнеса и си-
стемы управления корпорациями. Поэтому в монографии читатель 
сможет оценить приводимые научные аргументы в области влияния 
корпоративного управления на эволюцию управленческой мысли и, 
как следствие, на формирование моделей управления на уровне госу-
дарства и регионов, которое представлено как результат анализа по-
следовательности развития теорий и концепций и основных научных 
школ менеджмента.

Теория стратегического внутрифирменного управления (стратеги-
ческого менеджмента) является ключевой, объясняющей и предсказы-
вающей перспективы развития фирм в условиях рыночной экономи-
ки. Она имеет более чем 40-летнюю историю и динамично развивается, 
в то время как теория стратегического государственного управления 
находится только в стадии формирования, поиска основных принци-
пов, закономерностей, подходов, методов управления и т. д. Содержа-
ние периодов развития государственного управления в России как на 
федеральном, так и на региональном уровнях научный коллектив рас-
смотрел через смену его основных парадигм: административной и ме-
неджериальной, с элементами институциональной. Учтены ограничения 
менеджериального подхода в государственном управлении. Они выяви-
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лись в процессе их реализации в развитых странах. Поэтому ориента-
ция административной реформы государственного управления в Рос-
сии требует «перезагрузки» на доминирование стратегического подхода 
при использовании рациональных управленческих инноваций. В дан-
ной работе выявлены эти особенности на разных уровнях стратегиче-
ского управления.

В зарубежных странах, имеющих неодинаковые условия социаль-
но-экономического развития, управленческие парадигмы доминиро-
вали в разные периоды, в разной последовательности. Основываясь 
на эволюционных тенденциях этих процессов, направлениях их раз-
вития в современный период, особенностях развития мировой эконо-
мики в условиях увеличивающейся неопределенности развития эко-
номики, можно предположить, что доминирующей будет являться 
именно стратегическая парадигма. В данной монографии ей уделено 
особое внимание. Для более комплексного отображения исследуемо-
го объекта теоретико-методологическая основа анализа представлена 
в виде системы теоретических положений, концепций, принципов, ис-
следовательских приемов, раскрывающих некую общность подходов 
ученых из нескольких отраслей научного знания, общенаучных под-
ходов, используемых в стратегическом государственном управлении, 
таких как: системный, эволюционный, институциональный, функци-
ональный, программно-целевой, процессный, ценностно-ориентиро-
ванный и др., а также подходов отдельных наук — политологического, 
социологического, юридического и т. д. Сделан вывод о необходимо-
сти формулирования интегрированного подхода. Интегрированный 
подход, по мнению авторов монографии, включает в себя преимуще-
ства всех рассмотренных подходов к стратегическому управлению, 
в том числе и на уровне регионов страны. Он дает возможность вы-
строить стратегию развития с возможностью оперативного управле-
ния ее реализацией, опираясь на имеющиеся ресурсы и основываясь 
на использования программ, ориентированных на достижение стра-
тегических целей с применением системы управления по результатам 
и оценки реализации стратегии.

В книге конкретизированы состав и положения основополагающих 
теорий и концепций как базиса планируемой к разработке концепции 
модернизации государственного стратегического управления. Призна-
ется необходимость существенного влияния государства на процессы 
развития, но при этом подчеркивается, что системы, методы и формы 
стратегического государственного управления как важнейшего инстру-
ментария этого воздействия пока не разработаны. Реализация крупных 
преобразований неустойчивой экономики в устойчивую и экологи-
чески сбалансированную без доминирования стратегической направ-

ленности управленческих воздействий в новом быстро глобализирую-
щемся мире невозможна. На этой основе в монографии сделан вывод 
о необходимости учитывать основные закономерности предложен-
ных принципов, положений основных теорий социально-экономиче-
ского развития для формирования концепции нового стратегического 
управления в стране. Для этого предложены определения ряда фун-
даментальных понятий в рамках категории «государственное страте-
гическое управление»: стратегическое управление, государственное 
стратегическое планирование, интегрированный мезоэкономический 
комплекс, региональные риски, а также новые принципы и методы го-
сударственного управления в условиях совершенствования системы, 
перехода к эффективному государству — оперативный учет измене-
ний и проведение стратегического анализа внешней среды, новые ме-
тоды сценарного прогнозирования, выявление и учет существующих 
стратегических рисков и др.

Авторский коллектив в процессе совместной работы конкретизиро-
вал состав системы информационных ресурсов для потребностей управ-
ления развитием социально-экономических процессов в Российской 
Федерации и субъектах Федерации. Для анализа современного состоя-
ния социально-экономического развития регионов и отдельных процес-
сов регионального развития необходимо наряду с применением данных 
официальной российской статистики использовать опыт зарубежных 
исследований, расширять сферу областей, подлежащих детальному ста-
тистическому изучению, совершенствовать систему статистических по-
казателей и методические подходы к проведению статистических иссле-
дований. Система статистических показателей, составленная с учетом 
мировой практики статистических исследований социально-экономи-
ческих процессов, может стать основой для формирования целевых 
критериев качества управления в регионах, корректировки существу-
ющей системы оценки эффективности деятельности органов исполни-
тельной власти субъектов Федерации, а также анализа и разработки 
системы оценки и поиска оптимальных параметров управляющих воз-
действий на социально-экономические процессы на федеральном и ре-
гиональном уровнях.

Особое внимание в данной работе уделено инновационным методам 
системы стратегического менеджмента, которые могут быть применены 
в государственном стратегическом управлении: управление по резуль-
татам с учетом сбалансированной системы показателей; процессный 
подход и бюджетирование, ориентированное на результат, управление 
конкурентоспособностью, управление рисками, оценка регулирующе-
го воздействия, анализ внешней среды и др. Особенности использова-
ния этих методов на федеральном и региональном уровнях, выявлен-

maslova
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"программ, ориентированных на достижение стратегических целей с применением системы управления по резальтатам оценки реализации стратегии?" или иначе? Несогласована фраза
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ные в исследовании, обязательно должны быть учтены при разработке 
основных направлений модернизации государственного управления 
и концепции стратегически ориентированного управления.

Для регионального уровня авторы предлагают направления фор-
мирования системы управления рисками, включающие понятийный 
аппарат, методику анализа, классификацию региональных рисков, 
оценку эффективности управления региональными рисками, систе-
му мониторинга рисков; разделы по анализу, управлению рисками 
в стратегических документах развития федеральных округов, реги-
онов; механизм их учета при формировании региональной полити-
ки, включая направления мониторинга, по которым оценивается эф-
фективность деятельности органов исполнительной власти субъектов 
Российской Федерации.

Адаптация теорий новой институциональной экономики для совер-
шенствования системы стратегического государственного управления 
обосновывается в работе на основе ценностно-ориентированного под-
хода и учета мнений заинтересованных лиц (стейкхолдеров).

Таким образом, в монографии определены основные направления, 
которые необходимо развить в рамках разработки подходов к модерни-
зации управления и при формировании концепции модернизации госу-
дарственного стратегического управления. Перспективные направления 
использования теоретико-методологических разработок, предложенных 
в монографии, достаточно широки и разнообразны.

Так, для социально-экономического развития стран мира и России 
это:

  совершенствование государственного управления на федераль-
ном и региональном уровнях в России и странах мира, поскольку, 
основываясь на проведенных исследованиях теоретико-методо-
логической и прикладной базы существующих систем государ-
ственного управления, можно сделать вывод, что в государствах 
мира сохраняются разной степени резервы повышения эффек-
тивности управления;

  создание эффективной целостной системы стратегического го-
сударственного управления в странах с переходной эконо микой, 
прежде всего в России, где она в условиях рыночной экономики 
находится в стадии формирования, поиска путей развития.

Для научно-педагогической перспективы многочисленных научных 
коллективов исследователей это:

  формирование более совершенной системы подготовки кадров 
в области государственного управления, отвечающей потребно-

стям современной социально-экономической ситуации в России 
и позволяющей обеспечить высокие темпы экономического роста;

  внедрение в практику системы стратегического управления потре-
бует дополнения образовательных программ подготовки кадров 
для государственной службы новыми подходами, разработки но-
вых образовательных программ, включающих такие дисциплины 
как государственный финансовый менеджмент, методика оценки 
регулирующего воздействия, теория региональных рынков, бенч-
маркинг в государственном управлении и др.

Концепция государственного стратегического управления пред-
полагает дальнейшее углубленное формирование новых направле-
ний исследований: стратегический территориальный анализ, разра-
ботка стратегий развития территорий разного иерархического уровня, 
управление территориальными (региональными) рисками, бенчмар-
кинг в государственном управлении, управление изменениями в госу-
дарственном управлении, государственный финансовый менеджмент 
и т. д. На базе ее теоретико-методологических положений необходима 
корректировка постулатов, положений исследований и соответству-
ющей нормативно-правовой базы в области стратегического плани-
рования, антикризисного государственного управления и управления 
экономической, продовольственной, экологической и т. д. безопасно-
стью России.

Для совместного диалога, организации исследований с зарубежными 
организациями, заинтересованными в проведении исследований в об-
ласти совершенствования управления государством, регионами, это:

  общая платформа сотрудничества и академической мобильно-
сти, поскольку именно стратегический подход (и соответству-
ющие ему методы исследования, инструменты) является ак-
туальным для современного этапа социально-экономического 
развития и именно он никогда не являлся ключевым в разрабо-
танных и реализующихся в странах мира концепциях государ-
ственного управления. Имеющийся опыт и предлагаемые под-
ходы российских исследователей могут быть интересными для 
зарубежных исследователей;

  возможности кооперации для разработки нового научного направ-
ления, как синтеза имеющихся знаний в области государствен-
ного управления, стратегического менеджмента и пространствен-
ной экономики, а впоследствии и экономической кибернетики.

Научная монография включает введение, пять взаимосвязанных 
глав, заключение, список литературных источников, 26 таблиц, 21 ри-
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сунок, приложение. В первой главе данной работы рассматриваются 
система категорий и понятий государственного управления, эволюция 
теорий и концепций государственного управления, формирование меж-
дисциплинарного методологического подхода и теоретических пред-
посылок анализа регионального управления, формирование системы 
стратегического управления регионами, теоретико-методологические 
основы стратегического регионального управления.

Теоретическая основа и тенденции развития современного государ-
ственного стратегического управления подробно анализируются во вто-
рой главе данной монографии.

В третьей главе книги обобщены теории социально-экономического 
развития и проанализировано современное состояние стратегического 
планирования и прогнозирования и их значение для развития страте-
гического управления.

В четвертой главе акцентируется внимание на анализе влияния те-
орий неоинституционализма на современные процессы развития госу-
дарственного управления и даются предложения по их использованию 
в процессе модернизации управления.

В пятой главе проанализированы проблемы определения эффек-
тивности государственного управления и существующие подходы к ее 
оценке.

Итогом данной работы авторского коллектива на экономическом фа-
культете СПбГУ явилась разработка шести новых авторских учебных 
курсов для бакалавриантов и магистрантов, подготовка коллективной 
монографии. В 2011 году авторы подготовили ряд статей и докладов 
на международных российских и зарубежных конференциях. Авторы 
коллективной монографии являются постоянными участниками Обще-
российского Форума лидеров стратегического планирования, который 
ежегодно проводится в Санкт-Петербурге под руководством Министер-
ства экономического развития и Министерства регионального развития 
и собирает представителей органов власти всех субъектов Российской 
Федерации. Многие идеи, изложенные в монографии, были опублико-
ваны в материалах Форума.

Монография может представлять интерес для широкого круга ис-
следователей, научных работников, специалистов в области государ-
ственного и регионального управления, преподавателей, аспирантов 
и студентов вузов, а также экспертов и практиков, участвующих в вы-
работке важнейших стратегических направлений на различных уров-
нях системы территориального управления.

Коллектив авторов монографии:
Кузнецов Ю. В., д-р экон. наук, профессор, руководитель авторского 

коллектива (введение, параграфы 1.1, 1.3, 2.5, заключение);
Маленков Ю. А., д-р экон. наук, профессор (параграфы 2.2, 2.3, 2.4, 

2.7, 5.5);
Соколова С. В., д-р экон. наук, профессор (параграфы 1.4, 2.6, 3.2.1, 

3.2.2);
Кайсарова В. П., канд. экон. наук, доцент (параграфы 1.5, 1.7, 1.8, 

4.1, 4.2.2);
Кизян Н. Г. канд. экон. наук, доцент (параграф 3.2.3);
Анохина Е. М., канд. геогр. наук, доцент (параграфы 1.6, 1.9, 3.2.4, 

5.2, 5.3, 5.4);
Жигалов В. М., ст. преподаватель, канд. экон. наук (параграфы 1.2, 

2.1, 3.1, 5.1);
Заздравных Е. А., магистрант магистерской программы «Государ-

ственное и региональное управление» по направлению «Экономика» 
(параграфы 4.2.1, 4.3, 4.4).



231.1. Значение управления для обеспечения эффективного развития

Глава 1. 
Основные направления развития 
теории государственного управления 
как методологической основы анализа 
существующей системы и направлений 
модернизации государственного 
стратегического управления в России

1.1.  Значение управления для обеспечения эффективного 
развития социально-экономических систем

В современных условиях развития мировой экономики, характеризую-
щейся нарастающими процессами глобализации, растущей конкурен-
цией между странами, регионами, ростом давления внешних факторов 
развития — с одной стороны, а также происходящей сменой вектора 
экономического роста, усилением неопределенности перспектив раз-
вития мировой экономики, значимость управления социально-эконо-
мическими процессами существенно возрастает.

Как показывает анализ эволюции государственного и внутрифир-
менного управления, смена управленческих парадигм происходила 
именно вследствие нарастания неадекватности составляющих их те-
орий, концепций, методов, инструментов происходящим переменам 
в мировой экономике.

«Именно управленческий ресурс как интегрально-интеллектуаль-
ный сегодня становится определяющим. Его неполное или искажен-
ное использование ведет к стагнации общественного развития, явля-
ется тормозом прогресса, несет дезорганизацию и неисчислимые беды 
национальной и личной безопасности граждан. В силу целого ряда при-
чин этот ресурс общества (управленческий) пока заморожен, хотя на-
ряду с “человеческим” он является определяющим. Раскрыть его — за-
дача первостепенной значимости»1.

Эволюция, логика, уроки и опыт развития мировых сложных со-
циально-экономических систем подтверждает определяющую значи-
мость управления для обеспечения высоких темпов их роста и эффек-
тивного, конкурентоспособного, опережающего развития. «Главным 
потенциалом страны в ее быстром развитии становится управленче-
ский ресурс как интеллектуальное богатство. Поэтому проблема поис-
ка эффективных путей и форм использования управленческого ресурса 
страны, общества, организации на сегодняшний день объективно вы-
двигается в число приоритетных и наиболее актуальных вопросов те-
ории управления»2.

В развитых странах накоплен богатый опыт государственного 
и внутрифирменного управления в условиях рыночной экономики, 
позволивший им в разной степени добиться существенных успехов 
в конкурентоспособном развитии. Однако происходившая на рубе-
же XX и ХХI веков трансформация экономики развитых стран, кото-
рая привела к финансово-экономическому кризису 2008–2009 годов, 
продолжающиеся стагнационные процессы в экономике, начавшееся 
впервые после длительного периода сокращения повторное углубле-
ние межрегионального неравенства свидетельствуют о необходимо-
сти поиска подходов к формированию новой парадигмы управления 
государствами и регионами.

Российская Федерация имеет значительный опыт государственно-
го управления в условиях административно-командной системы, госу-
дарственное управление как область научных исследований в услови-
ях рыночной экономики стало быстро развиваться с начала 90-х годов 
ХХ века, однако поиск эффективной управленческой парадигмы на 
начальном этапе формирования рыночной экономики продолжается.

В большинстве развитых стран уже в 70-е годы начала формиро-
ваться тенденция к переходу к новой, более современной модели го-
сударственного управления, ориентированной на использование под-
ходов, методов, инструментов и технологий, применяемых в бизнесе, 
в практике корпоративного управления, с учетом ценностно-ориен-
тированного подхода, в то время как в российской практике государ-
ственного управления на федеральном и региональном уровнях все 
еще доминируют подходы, методы и инструменты, применявшиеся 
в период административно-командной системы экономики и не учи-
тывающие особенности развития в условиях рынка, а новые подходы 
и методы внедряются бессистемно или еще существуют в качестве на-
учных проработок.

Как показала мировая практика, наиболее эффективный, но слож-
ный процесс научно обоснованного управления достижением органи-
зациями, регионами и государствами устойчивости и высокой эффек-



Глава 1. Основные направления развития теории государственного управления  24 251.2. Организационно-методологическая схема исследования

тивности развития на основе применения своих интеллектуальных 
управленческих ресурсов — стратегический менеджмент. Организа-
ции и государства, использующие более эффективные системы стра-
тегического менеджмента, становятся лидерами, менее эффективные 
переходят на более низкие позиции, а неэффективные занимают поло-
жение аутсайдеров3.

В России стратегическое управление исторически является «ахил-
лесовой пятой» систем управления. Стратегические ошибки управле-
ния всегда приводили к неэффективности экономики и крупным соци-
альным потрясениям.

Сегодня в России вновь повторяются ошибки прошлых периодов. 
Основной путь развития систем управления строится на основе мас-
сового прямого копирования и механической трансляции зарубежных 
методов и методик.

Между тем зарубежные методы далеко не совершенны и, как показал 
опыт многочисленных крупных стратегических российских просчетов, 
их применение также часто приводит к резкому ухудшению ситуации.

Следует обратить внимание и на резкий рост неустойчивости раз-
вития корпораций — лидеров западной экономики в последние десяти-
летия, которые, несмотря на использование методов западного страте-
гического менеджмента, не могут предотвратить внутренних кризисов 
и противостоять внешним угрозам4. Нарастают и процессы неустойчи-
вости развития крупнейших развитых экономик мира.

«Без стратегии не может быть целенаправленного движения вперед, 
не могут быть целесообразно использованы ресурсы, накоплен потен-
циал. Без нее возможно только топтание на месте в соответствии с так-
тикой «латания дыр», что сегодня и происходит в России на общегосу-
дарственном и местном уровнях управления. Беда нашего управления 
(федерального, регионального и местного) состоит в том, что оно рабо-
тает на «коротких программах», узкоутилитарных установках, без вы-
деления стратегических приоритетов, выявления перспективных ре-
сурсов развития и поэтапных мер решения постоянно возникающих 
проблем. Многие наши беды — результат кризиса управления, лишен-
ного современного стратегического обеспечения, концептуальных про-
работок. Наше отставание в этой области гораздо больше, чем в науч-
но-технической сфере»5.

«Суть менеджерской революции, осуществленной в развитых стра-
нах, состоит в том, что стратегическая власть перестала быть привиле-
гией Центра, стала достоянием всех субъектов управления, граждан-
ских институтов, социальных организаций, регионов, районов, городов, 
местных сообществ, отдельных фирм и промышленных предприятий. 
Появился многочисленный слой профессиональных управляющих — 

менеджеров, в своей практике широко использующих методы страте-
гического планирования и концептуального мышления, которые лежат 
в основе разработки и применения инновационных социально-эконо-
мических и политических технологий»6.

Возможны два варианта развития стратегического менеджмента 
в Российской Федерации7:

  теоретическая разработка собственных новых концепций и си-
стем;

  прямое заимствование и копирование зарубежных методов и си-
стем.

«Второй путь наиболее прост, но результаты при этом крайне не-
долговечны и незначительны, а те, кто идут по этому пути, попадают 
в прямую зависимость от лидеров, разрабатывающих новые методы 
управления. Нельзя стать лидером, не обеспечивая лидерства в мето-
дах и системах стратегического управления»8.

Барьером на пути стратегического процесса также является не-
достаточный уровень подготовки и дефицит знаний разработчиков 
стратегий и работников их внедряющих. Даже при наличии сильных 
мотивов дефицит знаний не дает возможности разрабатывать и вне-
дрять успешные стратегии. Многие руководители ошибочно уверены 
в том, что их опыт заменяет им знания. Но в современной экономи-
ке только новые знания создают условия для разработки инноваци-
онных стратегий9.

В условиях глобальных и кардинальных социальных изменений 
управленческие стратегии развития невозможно создать исходя из 
традиционных общечеловеческих представлений и ценностей, стерео-
типов мышления. Они требуют выработки новых научных и миро-
воззренческих подходов, соответствующих не только современным 
реалиям, но и предполагаемым перспективам развития в третьем ты-
сячелетии.

1.2.  Организационно-методологическая схема 
исследования современного состояния 
и направлений модернизации государственного 
стратегического управления в России

Категориальный аппарат теории государственного управления чрез-
вычайно многообразен. Это обусловлено широким перечнем выполня-
емых государством функций, используемых методов, сфер экономики 
и общественной жизни, подлежащих государственному регулированию, 



Глава 1. Основные направления развития теории государственного управления  26 271.2. Организационно-методологическая схема исследования

теорий и концепций государственного управления и др. В силу этого 
необходимо составить системное представление об основных катего-
риях и понятиях государственного управления в их взаимосвязи, рас-
крыть их сущность и содержание. На основе системного подхода мож-
но выделить четыре крупных блока для исследования государственного 
управления: субъекты государственного управления, его методология, 
функции и объекты. В контексте рассмотрения структуры данных бло-
ков можно раскрыть особенности государственного управления, место 
и содержание категорий государственного управления, обосновать не-
обходимость реформ государственной власти как неотъемлемого эта-
па модернизации, внедрения управленческих инноваций в систему го-
сударственного управления. На наш взгляд, это позволяет системно 
рассмотреть основные теории, концепции, модели государственного 
(включая региональное) управления, основные подходы и парадигмы 
стратегического управления и особенности их применения на государ-
ственном уровне, особенности, подходы и показатели оценки эффек-
тивности государственного управления и т. д.

В России основными субъектами государственного управления 
 являются: Президент и его аппарат; на федеральном уровне: законо-
дательные (Федеральное Собрание: Совет Федерации и Государствен-
ная Дума), исполнительные (Федеральные министерства, службы, 
агентства), судебные органы государственной власти; государствен-
ные организации; органы государственной власти субъектов Федера-
ции. Кроме того, согласно Конституции РФ, «единственным источни-
ком власти в Российской Федерации является ее многонациональный 
народ»10.

Раскрывая второй блок — методологию государственного управ-
ления, необходимо сосредоточить внимание на его основных элемен-
тах: методологических принципах государственного управления, мето-
дах государственного управления, процессе (этапах) государственного 
управления, а также системе показателей.

Методы государственного управления традиционно делят на следу-
ющие группы: прямые и косвенные, а также административные и эко-
номические. В зависимости от трактовок разные авторы относят те или 
иные методы к разным группам. В данной работе, как будет показано 
в одном из следующих разделов, к основным прямым административ-
ным методам отнесены следующие: разработка нормативно-правовых 
актов, лицензирование, квотирование, санкции и др. К группе прямых 
экономических методов принадлежат: антимонопольная политика, регу-
лирование цен на некоторые виды товаров, установление МРОТ, нало-
говая политика и др. К косвенным экономическим методам, например, 
отнесены такие, как: государственное прогнозирование, индикативное 

планирование, целевое прогнозирование, денежно-кредитная, валют-
ная, социальная, внешнеэкономическая политика и др.

Предпочтение определенным группам методов, а также особенно-
сти их реализации находятся в тесной взаимосвязи с концепцией госу-
дарственного управления в той или иной стране в тот или иной период. 
Необходимо отметить, что важно не столько отнесение методов госу-
дарственного управления к тем или иным группам, сколько использо-
вание современного инструментария, адекватного внешней и внутрен-
ней средам, а также реализуемой государственной политике.

Говоря о принципах государственного управления, необходимо от-
метить их многообразие. Мы в данной работе сосредоточим внимание 
на основных принципах с точки зрения модернизации государственно-
го стратегического управления. К ним мы относим такие, как: принцип 
научной обоснованности и эффективности, принцип гибкости и адап-
тивности, принцип активного управления, принцип синергии и др.

Последовательность этапов процесса государственного стратегиче-
ского управления зависит как от реализуемой модели государственного 
управления, так и от особенностей объекта управления. В общем виде 
могут быть выделены такие этапы, как: определение приоритетов, це-
лей, задач государственного управления, обоснование потребности, не-
обходимости в государственном вмешательстве, выбор форм и методов 
государственного управления, определение необходимых ресурсов, раз-
работка прогнозов, планов, проектов реализации предполагаемых ме-
роприятий, контроль, мониторинг, оценка эффективности, внесение 
корректировок и многое другое. Следует отметить особую важность 
процессного подхода в управлении и необходимость учета всех возмож-
ных последствий от принятых решений.

Разработка системы показателей государственного управления 
тесно связана с проблемой повышения эффективности государствен-
ного управления, которой в данной работе уделяется повышенное 
внимание. В целом, саму систему показателей можно разделить на 
две группы: система показателей, используемых в процессе государ-
ственного планирования и контроля за ходом достижения плановых 
показателей, а также систему показателей оценки эффективности го-
сударственного управления. Ко второй группе относятся современ-
ные показатели и методики: бюджетирование, ориентированное на 
результат, система сбалансированных показателей, методика оценки 
эффективности  государственного управления Всемирного банка и ряд 
других. Со здание сбалансированной, взаимосвязанной системы пока-
зателей, отражающей по возможности наиболее полно и достоверно 
все стороны развития социально-экономических систем, позволяю-
щей оценить эффективность государственного управления, является 
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одной из наиболее важных и сложных задач. Кроме того, расширение 
спектра методов эффективного управления является одним из прио-
ритетных направлений перехода к современной концепции государ-
ственного управления.

Функции государственного управления чрезвычайно многообразны; 
среди основных, базовых, по аналогии с общим менеджментом, можно 
выделить государственное стратегическое планирование, государствен-
ный контроль, государственную организацию и ряд других, например 
функцию координации, стимулирования.

Особое внимание следует уделить функции государственного стра-
тегического планирования. Это обусловлено несколькими причина-
ми. Во-первых, современная концепция государственного управления 
связана с внедрением менеджериального подхода к государственно-
му управлению, адаптации подходов и методов стратегического ме-
неджмента. Она направлена на повышение эффективности государ-
ственного управления, предполагает использование достижений 
современного менеджмента на государственном уровне, внедрение 
управленческих инноваций в государственное управление, расши-
рение перечня используемых методов, ориентацию на человека как 
на клиента и т. д. Реализация этой концепции предполагает, в том 
числе, проведение реформы системы органов государственной вла-
сти, наделение их новыми полномочиями и ответственностью и т. д. 
Результатом должна стать модернизация системы государственно-
го управления. Поскольку стратегическое планирование является 
одной из основных функций стратегического менеджмента, необхо-
димо проанализировать цепочку стратегический менеджмент — го-
сударственное стратегическое управление — государственное стра-
тегическое планирование.

Во-вторых, современная ситуация в России в сфере государствен-
ного стратегического управления и планирования характеризуется не-
четкостью, порой смешиванием основных понятий, что будет показа-
но в одном из следующих разделов. Поэтому необходимо рассмотреть 
подходы и парадигмы стратегического менеджмента, реализуемые на 
государственном уровне, особенности государственного стратегическо-
го управления и планирования.

Также немаловажную роль играет государственный контроль. Он 
может подразделяться на политический и общественный, в зависимо-
сти от субъектов контроля и т. д. Он должен основываться на системе 
показателей, указанных выше.

Функция организации в государственном управлении призвана 
структурировать систему государственной власти, предполагает опре-
деление формы правления, административно-территориальное устрой-

ство, политический режим, определение полномочий, обязанностей, 
ответственности всех субъектов государственного управления, фор-
мы непосредственного и опосредованного участия в государственном 
управлении. Также особую роль функция организации играет при про-
ведении административных реформ.

Объекты государственного управления — те, на кого (на что) направ-
лено управленческое воздействие со стороны органов государственной 
власти. Их можно разделить на две большие группы: объекты общего-
сударственного управления и объекты государственного регионально-
го управления. В свою очередь региональное управление делится на 
управление регионом со стороны федеральных властей (внешнее) и не-
посредственно региональное управление, осуществляемое органами го-
сударственной власти субъектов Федерации (внутреннее).

В контексте общегосударственного управления в работе рассма-
триваются модели государственного регулирования, концепции госу-
дарственного управления, включая стратегическое управление и т. д. 
С точки зрения регионального управления внимание уделяется осо-
бенностям региональной политики, теориям регионального развития, 
теориям пространственного развития и т. д.

В целом система категорий и понятий государственного управления 
теоретико-методологических основ и перспективных направлений его 
модернизации представлена на рис. 1.

Основными категориями данной научно-исследовательской работы 
являются понятия «государственное регулирование» и «государствен-
ное управление». Несмотря на то что определение роли государства за-
нимало большую часть исследований разных экономических школ, само 
понятие так и не приобрело точный, устоявшийся смысл, в современной 
литературе до сих пор идут споры о точном определении этих терминов11.

Рассматривая сущность и основные отличия понятий «государ-
ственное регулирование» и «государственное управление», выделим 
характерные черты современной консенсусной модели государствен-
ного управления (государственного менеджмента).

Так, регулирование — это направление развития, движение чего-ли-
бо с целью приведения в порядок, систему. Поэтому государственное ре-
гулирование трактуется как степень вмешательства государства в эко-
номическую жизнь.

Наиболее общая трактовка государственного регулирования тра-
диционно определяет его как «систему мер законодательного, испол-
нительного и контролирующего характера, осуществляемых государ-
ственными и общественными организациями в целях стабилизации, 
приспособления социально-экономической системы к изменяющим-
ся условиям»12.
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Государственное регулирование является достаточно широким поня-
тием, поэтому целесообразно выделить его ключевые элементы. Мож-
но обобщить, что государственное регулирование включает в себя13:

  регламентацию хозяйственной жизни, образующих законода-
тельную основу для хозяйствующих субъектов, определяющих 
их права и обязанности, меру взаимной ответственности, в том 
числе введение запретов;

  формирование организационно-экономических структур, обе-
спечивающих контроль за соблюдением законодательных норм, 
а также обслуживающих хозяйственные отношения;

  разработку социально-экономической политики, определение 
и результативное применение механизмов ее реализации — соб-
ственно регулирование социально-экономических процессов.

Для обозначения роли государства в экономике используются раз-
ные термины: «государственное вмешательство в экономику», «госу-
дарственное регулирование экономики», «государственная экономи-
ческая политика» и др.

Государственная (общественная) политика (Public Policy) — си-
стема целей, задач, принципов и приоритетов, программ и плановых 
мероприятий, разрабатываемых и реализуемых органами власти и об-
щественными институтами. Она является целенаправленной деятель-
ностью органов государственной власти, образующей политический 
курс (Policy), и одновременно продуктом политической системы и про-
цессов (Politics).

В качестве субъектов регулирования выступают органы государ-
ственной власти, государственные организации, социальные институты, 
группы людей и отдельные индивиды, осуществляющие регулирующие 
воздействия — принимающие решения, организующие их реализацию.

Различают два вида субъектов государственного регулирования: 
непосредственный и главный. Непосредственными субъектами яв-
ляются: а) на макроуровне — государство с присущими ему инсти-
тутами — органами законодательной власти, президент и его аппа-
рат, исполнительные органы власти — Правительство страны; б) на 
уровне субъектов РФ — соответствующие представительные и ис-
полнительные органы власти. Главным субъектом является его мно-
гонациональный народ, выбирающий своих представителей в органы 
государственной власти.

Объектами регулирования являются все социальные институты, ор-
ганизации, группы людей и индивиды, испытывающие регулирующие 
воздействия, реагирующие на них в процессе своей непосредственной 
деятельности.

В различных источниках существуют разные подходы к определе-
нию понятия государственное управление. Например, государственное 
управление рассматривается как «система принятия политических и ад-
министративных решений, которые проводятся в жизнь с помощью ад-
министративно-государственного аппарата»14. Часто этот термин трак-
туется как «деятельность исполнительного органа по воздействию на 
объект управления для его перевода в состояние, необходимое для до-
стижения цели соответствующего территориального образования, по-
средством принятия правовых актов, организации и контроля исполне-
ния этих актов и актов органов законодательной власти»15.

Целесообразно принять за основу следующее определение госу-
дарственного управления (Public Administration) — термин, обычно 
используемый для обозначения профессиональной деятельности го-
сударственных чиновников (обычно — неизбираемых) или всех видов 
деятельности, направленных на осуществление решений правительства.

Государственное управление (в терминах ООН) — процесс дости-
жения национальных целей и задач через государственные организации.

Таким образом, фактически под государственным управлением пони-
мается управленческая деятельность государственных органов и долж-
ностных лиц. Государственное управление в идеале — рационально орга-
низованная структура, предназначенная для эффективной реализации 
государственной политики.

Определив понятия «государственное регулирование» и «государ-
ственное управление», необходимо остановиться на различиях в дан-
ных терминах. В первую очередь следует отметить существование раз-
личных подходов к выделению отличий в их формулировке.

Одна из распространенных точек зрения исследователей заключа-
ется в том, что государственное управление — более широкое понятие, 
чем государственное регулирование, и включает весь набор управлен-
ческих функций (целеполагание, анализ, прогнозирование, планиро-
вание, программирование, организацию, стимулирование, корректиро-
вание, учет, контроль). Из этого перечня к собственно регулированию 
в определенной мере относятся анализ, прогнозирование, стимулирова-
ние, корректирование, контроль16. Это подтверждает и распространен-
ное отнесение регулирования к одной из функций управления. Соот-
ветственно можно сделать вывод о том, что государственное управление 
опирается на весь спектр методов, включая прямые административные 
и косвенные экономические, тогда как государственное регулирование 
оперирует косвенными, стимулирующими методами.

С другой стороны, объектами государственного регулирования яв-
ляются, в том числе, и самостоятельные организации, хозяйствующие 
субъекты. Они принимают самостоятельные решения и со стороны го-
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сударства могут испытывать скорее регулирующие воздействия, чем 
в полной мере управленческие.

Таким образом, представляется целесообразным вести речь не о том, 
какое из понятий более узкое или широкое, а определять сущность и ос-
новные элементы каждого из них, что и было сделано в начале главы.

1.3.  Исследования российских и зарубежных 
ученых по проблемам современного состояния 
и направлений модернизации государственного 
стратегического управления

Для проведения анализа сложного социально-экономического про-
цесса, каким является государственное стратегическое управление на 
федеральном и региональном уровнях, необходимо применение меж-
дисциплинарного подхода, предполагающего использование научных 
положений и методов исследования таких наук, как политология, со-
циология, мировая экономика, государственное управление, общий 
менеджмент, стратегический менеджмент, теория организации, эконо-
мическая теория, новая институциональная экономическая теория, про-
странственная экономика, региональная экономика, региональная ста-
тистика, экономическая география и др.

Это обусловило необходимость использования работ российских 
и зарубежных ученых по теории и проблемам государственного управ-
ления, экономике общественного сектора, модернизации российской 
экономики, по экономической теории, новой институциональной эко-
номической теории, теории отраслевых и региональных рынков, ме-
неджменту и стратегическому менеджменту, теории организации, кон-
курентоспособности, стратегическому планированию, новым методам 
государственного и регионального управления, по пространственной 
и региональной экономике, политике и управлению.

Общетеоретические основы, структура и содержание основных кате-
горий, трактовки понятий «государственное управление», а также мето-
дологии государственного управления исследуются в работах Б. А. Райз-
берга, В. Кириченко, А. И. Радченко, Г. В. Атаманчука, А. Н. Петрова, 
М. И. Кныша, В. И. Кушлина, Н. А. Волгина, Н. И. Глазунова, Т. Г. Мо-
розовой, А. В. Пикулькина и многих других.

В числе основных разработчиков системы стратегического управ-
ления и планирования можно выделить И. Ансоффа17, М. Портера18, 
Д. Миллера, Й. Шумпетера, Р. Саймонса, Р. Акоффа19, Г. Саймона, М. Ме-
скона20, М. Альберта21, Ф Хедоури22, Г. Минцберга, А. Стрикленда23, 

А. Томпсона24 и др. Названные ученые рассматривают широкий круг 
вопросов, связанных с разработкой и реализацией стратегии развития 
организации в современных условиях. Ими заложены основные теоре-
тические концепции стратегического управления, а также определены 
его ключевые составляющие.

Следует отметить, что много работ посвящено вопросам государ-
ственного стратегического планирования (например, исследования 
Б. Н. Кузыка, В. И. Кушлина, Ю. В. Яковца, А. Н. Митькина, Д. С. Шмер-
линга, Б. А. Райзберга и пр.).

Отечественные ученые, такие как Л. И. Абалкин, А. Г. Аганбегян, 
Э. В. Афанасьев, В. Р. Веснин, О. С. Виханский25, Г. Я. Гольдштейн, 
А. Л. Гапоненко26, А. Т. Зуб27, Ю. В. Кузнецов28, А. Н. Лапин, В. Д. Мар-
ков29, Ю. А. Маленков30, А. И. Наумов31, Р. А. Фатхутдинов32 и др., рас-
крывают в своих работах актуальные проблемы формирования систе-
мы стратегического управления организацией в условиях современной 
России и ставят вопрос о необходимости стратегического управления 
на государственном и региональном уровнях.

Исследования в области регионального стратегического управле-
ния проведены Д. С. Львовым33, А. Г. Гранбергом34, М. Э. Дмитриевым35, 
Б. С. Жихаревичем36, Д. Ю. Лапыгиным37, Т. Б. Ивановой38, О. В. Ко-
ломийченко39, В. Е. Рохчиным40, И. А. Ковалевой41, А. Швецовым42, 
Л. С. Шеховцовой43, И. И. Токаренко44, А. С. Поповой45, Л. В. Перцо-
вым46, О. М. Роем47, А. Ю. Селиным48 и другими учеными. Исследо-
вания состояния аналитических работ, осуществляемых в ходе стра-
тегического управления развитием российских регионов, провели 
О. В.  Коломийченко, В. Е. Рохчин, М. Ю. Махотаева. В развитие ин-
струментальной части регионального стратегического планирования 
внесли большой вклад А. Г. Гранберг49, В. Е. Селиверстов50, В. И. Сус-
лов, С. А. Суспицын и др.

Значительный вклад в разработку теории стратегического региональ-
ного управления внесли известные отечественные ученые Л. И. Абал-
кин, А. Г. Аганбегян, О. Т. Богомолов, П. Г. Бунич, А. Г. Гранберг, Т. И. За-
славская, В. В. Ивантер, Л. В. Канторович, В. В. Кулешов, Д. С. Львов, 
Л. Э. Лимонов, Б. С. Жихаревич, В. Л. Макаров, В. А. Мартынов. От-
метим также работы Р. А. Фатхутдинова, который рекомендует приме-
нять для повышения качества и эффективности стратегических решений 
20 научных подходов: «системный, логический, воспроизводственно-
эволюционный, инновационный, комплексный, глобальный, интегра-
ционный, виртуальный, стандартизационный, маркетинговый, эксклю-
зивный, функциональный, процессный, структурный, ситуационный 
(вариантный), нормативный, оптимизационный, директивный (адми-
нистративный), поведенческий, деловой»51. Чем дороже объект, указы-
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вает автор, «тем больше должны быть количество применяемых науч-
ных подходов и глубина их проработки»52.

Многие авторы делают попытки применить концепции менеджмен-
та к государственному и региональному стратегическому управлению. 
Так, вопросы управления по результатам в системе государственно-
го стратегического управления исследовали Я. Д. Кларк53, Г. Суэйн54, 
Р. С. Каплан55, Д. П. Нортон, Е. И. Добролюбова56, А. М. Лавров57, 
К. Б. Малков58, С. М. Шапигузов59, А. К. Синягин60, А. И. Сотов61, 
А. Пири62 и др.

Проблемы развития концепции государственного менеджмента 
и возможности ее применения в России рассматриваются в трудах уче-
ных Института государственного и муниципального управления НИУ 
«Высшая школа экономики» И. Н. Барцица, Г. Л. Купряшина, Д. Б. Цы-
ганкова, Н. Н. Клища и др.

Среди иностранных ученых, разрабатывающих вопросы модерниза-
ции государственного управления в разных странах, можно особо выде-
лить Н. Парисона, главного специалиста Всемирного банка по вопро-
сам государственного управления, исследования которого посвящены, 
в том числе, реформам государственной власти в России. Также пред-
ставляют интерес иностранные источники по данной проблематике, ав-
торами которых являются A. Харбергер и Д. Гвартни и др.

В последние годы уделяется внимание анализу применения методов, 
разработанных для внутрифирменного управления, в государственном 
управлении. Достаточно широкое распространение в научной литера-
туре получило обсуждение проблем внедрения механизмов управления 
по результатам в деятельность органов государственной власти. В част-
ности, в работах Е. И. Добролюбовой, М. Г. Решетникова, Н. В. Агеевой 
и др. рассматриваются вопросы результативности внедрения управле-
ния по результатам, особенности организации планирования системы 
оценки эффективности и результативности деятельности, возможно-
сти и ограничения автоматизации процессов и процедур управления 
по результатам.

Специфика проблем и технологий управления по результатам при ис-
полнении полномочий органов власти рассматривается в исследовани-
ях А. В. Клименко, Е. В. Берездивиной, Н. Д. Балашова, В. Н. Южакова.

О. В. Александров в своих исследованиях выделяет целый ряд во-
просов, связанных с особенностями анализа проблем управления по 
результатам по уровням ответственности. Этим же вопросам посвяще-
ны также работы Е. В. Берездивиной, Н. В. Агеева, В. Н. Южакова и др.

Однако данные исследования показывают, что в настоящий момент 
внедрение управления по результатам сталкивается с целым рядом про-
блем, не всегда простое копирование зарубежного опыта приводит к ро-

сту эффективности государственного управления. Поэтому одним из 
направлений дальнейших исследований может стать анализ влияния 
российской специфики и путей решения возникающих проблем, ос-
новные из которых будут описаны ниже.

Проблемам применения бенчмаркинга к государственному стра-
тегическому управлению посвящены работы Н. М. Гусева63, Г. Б. Мед-
ведева64, В. Ф. Елисеенко65, К. И. Головщинского66, А. Л. Гапоненко67, 
М. Х. Мора68 и др.

В сфере государственного и регионального стратегического управ-
ления в России накоплен некоторый теоретический и практический за-
дел, который подкреплен рядом монографий, статей в ведущих эконо-
мических журналах и диссертационных работах по данной проблеме. 
Однако часто публикации лишены системности; преобладают работы 
описательного характера по опыту разработки того или иного стратеги-
ческого документа; существует широкий разброс в понятийном аппа-
рате; не решены многие концептуальные вопросы. Все это обусловило 
необходимость нового комплексного и системного исследования в об-
ласти государственного и регионального стратегического управления.

Теории модернизации появились в середине XX века в различных 
направлениях общественной жизни. Экономические аспекты модерни-
зации нашли отражение в трудах М. Вебера, Э. Дюркгейма, О. Конта, 
А. Тойнби, А. Тоффлера, Ш. Эйзенштадта и др.

У. Бек, Э. Гидденс, Р. Инглхарт, М. Леви, Г. Мюрдаль, Т. Парсонс, 
Ф. Перу, П. Розештейн-Родан, А. Турен, Э. Хаген, П. Штомпк создали 
научные труды, которые содержат исследование причин и последствий 
догоняющего и зависимого развития стран, а также анализ концепций 
нео- и постмодернизации.

Подробная характеристика этапов эволюции и уровней модерни-
зации российской экономики дана Е. Т. Гайдаром, Г. Б. Клейнером, 
Ю. В. Латовым, В. Л. Макаровым, Е. Г. Ясиным и др.

В научных исследованиях авторами раскрываются различные аспек-
ты модернизации. Так, вопросы институционализации процессов модер-
низации поднимают в своих трудах следующие исследователи: Дж. Бью-
кенен, А. А. Аузан, Д. С. Львов, Д. Норт, Р. М. Нуреев, В. Полтерович69, 
В. Радаев, А. Г. Барабашев70, А. В. Клименко71, В. Л. Тамбовцев, А. Е. Шас-
титко и др.; вопросы экономической эволюции и технологического про-
гресса раскрывают С. Ю. Глазьев, Н. Д. Кондратьев, С. Кузнец, Р. Солоу, 
Д. Форрестер, Ю. В. Яковец и др.; проблемы инновационного и конку-
рентного развития исследовали П. Друкер, Дж. М. Кларк, М. Портер, 
Дж. Стиглер, Г. Хэмел, Й. Шумпетер и др.

В последние годы появился ряд работ, в которых рассматриваются 
современные проблемы модернизации российской экономики, разра-
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ботаны концепции модернизации; их авторами являются Л. И. Абал-
кин, А. Аганбегян, А. И. Амосов, Е. Ш. Гонтмахер, В. А. Мау, В. М. Пол-
терович, В. В. Попов, В. Т. Рязанов, А. Я. Рубинштейн, Л. С. Шеховцева, 
К. А. Юдаева и др.

На существование в Российской Федерации проблем, связанных 
с функционированием институтов стратегического управления, вклю-
чая публичные институты, обращено внимание в научных докладах ин-
ститута экономики РАН: «В Российской Федерации практикуется ке-
лейное принятие стратегически важных решений. В регламенте работы 
российских законодательных органов не предусмотрено публичное об-
суждение долгосрочных проектов и программ. Нет закона или хотя бы 
служебного норматива о процедуре публичного обсуждения бюджета 
и его распределения для реализации национальных проектов и целевых 
программ, имеющих важное социальное и экономическое значение. На 
перспективу ставится задача восстановления Россией статуса мировой 
экономической державы. Эта задача невыполнима при нынешней степе-
ни отставания в развитии публичных институтов стратегического пла-
нирования и управления»72.

В монографии, написанной учеными Института экономики РАН73, 
даны рекомендации по разработке стратегических направлений разви-
тия России. В разделе, посвященном организационным ресурсам эко-
номического роста, основное внимание уделено механизму и функциям 
государственного управления: «Для осуществления радикальных пере-
мен в обществе, решительных экономических преобразований в России 
необходима адекватная им система управления». В работе особо отме-
чено, что в большинстве развитых стран проводимые в настоящее вре-
мя реформы государственного управления направлены на переоцен-
ку роли и сфер ответственности министерств и других органов власти, 
устранение конфликтов интересов, формирование правил, обеспечива-
ющих прозрачность законотворчества и движения активов государства, 
а также на улучшение судебной системы, развитие и повышение роли 
местных органов власти, на борьбу с коррупцией и т. д. Рекомендации, 
данные в монографии, несмотря на то что она написана в 2004 году, в на-
чале осуществления в России административной реформы, актуальны 
и для настоящего времени: «Эта система должна быть направлена на 
преодоление следующих недостатков организации и деятельности ис-
полнительной власти:

  низкой исполнительской дисциплины;
  нежелания брать ответственность на себя;
  усложненной процедуры согласования;
  невысокой квалификации кадров.

Главная трудность в стимулировании высокоэффективного управ-
ленческого труда состоит в том, что уровень его оплаты никоим обра-
зом не связан с результатами. До настоящего времени не было серьезной 
попытки увязать оплату труда федеральных чиновников с эффектив-
ностью труда. В результате: а) увеличивается количество федеральных 
органов исполнительной власти; б) растет число руководящих должно-
стей; в) увеличивается количество структурных подразделений — депар-
таментов, управлений, отделов в министерствах и ведомствах. Переход 
от планово-административной к рыночной экономике привел к увели-
чению числа министерств и ведомств почти в 2 раза. Принципиально 
важно обеспечить научный подход к созданию эффективной системы 
управления»74. Основная цель административной реформы — повыше-
ние качества работы государственного аппарата, сокращение админи-
стративных барьеров и снижение уровня коррупции — не достигнута 
и до настоящего времени.

В работе заведующего отделом Высшей школы международного биз-
неса АНХ при Правительстве РФ, профессора Российской экономиче-
ской школы В. В Попова критически анализируются достижения и про-
валы развивающихся стран в соответствующих сферах экономической 
политики, обобщается мировой опыт, предлагаются рецепты решения 
неотложных проблем экономического и социального развития75. Иссле-
дование построено на анализе национальных стратегий развития, изло-
женных в разработках ООН76. При помощи межстрановых расчетов на 
основе использования эконометрических моделей автор делает вывод, 
что в развивающихся странах и переходных экономиках успешность 
реформ (измеряемая динамикой макропоказателей) далеко не в пер-
вую очередь зависит от степени либеральности экономической поли-
тики и демократичности политического режима, ключевую роль игра-
ет качество государственных и общественных институтов. Заслуживает 
также внимания вывод о том, что «успех догоняющего развития всегда 
был связан с активным участием государства».

Одна из недавних концепций модернизации экономики, заслужива-
ющая внимания, — концепция В. М. Полтеровича «Система интерак-
тивного управления ростом», которая включает обоснование таких мер 
стратегического регулирования, как77:

  заимствование западных технологий (не всегда передовых);
  увеличение абсорбционной способности страны;
  сбалансированная политика открытости России;
  самоограничение элиты и меры налоговой политики;
  создание и поддержка проектов, а не фирм (система интерактив-

ного управления ростом).
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«Создание системы интерактивного управления ростом» — СИУР, 
включает три компонента:

  национальную инновационную систему,
  координацию экономической политики;
  интерактивное планирование.

В соответствии с концепцией автора «СИУР — это система инсти-
тутов, обеспечивающих взаимодействие между государством, бизнесом 
и обществом с целью осуществления широкомасштабных проектов мо-
дернизации производства и развития территорий»78.

Интерактивное планирование, одна из основных составляющих кон-
цепции, основано на следующих четырех базовых принципах79.

Во-первых, планы развития формируются на основе проектов мо-
дернизации секторов и регионов, разрабатываемых в процессе диало-
га федеральных и региональных администраций, ассоциаций бизнеса 
и представителей гражданского общества.

Во-вторых, процесс планирования является непрерывным, «скольз-
ящим», так что к началу каждого года разрабатывается система взаи-
моувязанных долгосрочных, среднесрочных и краткосрочных планов. 
Это важный момент, поскольку в России уже несколько лет существу-
ет повальная мода на разного рода долгосрочные стратегии и концеп-
ции, однако средне- и краткосрочным планированием никто всерьез не 
занимается. «Долгосрочные программы без пятилетних и годовых ста-
новятся набором благих пожеланий, не обеспеченных ресурсами, не 
согласованных с бизнесом, — отмечает Виктор Полтерович. — Отрас-
левые стратегии слабо связаны с региональными разработками и с фе-
деральной политикой, не сопровождаются серьезными расчетами, не 
подкреплены конкретными проектами и в результате не реализуются».

В-третьих, выполнение планов достигается не за счет администра-
тивного принуждения, а за счет рыночных стимулов и в рамках рыноч-
ных механизмов.

В-четвертых, государство вместе с бизнесом участвует не только 
в отборе и реализации проектов, но и в их инициации. Для этого пред-
лагается, в частности, создать Федеральное агентство по интерактив-
ному планированию, деятельность которого должна опираться, с одной 
стороны, на региональные агентства по планированию, а с другой — на 
систему экспертных комиссий, включающих представителей админи-
страции, профсоюзов, ассоциаций потребителей и отраслевых ассоциа-
ций бизнеса. «Возможны два пути формирования системы интерактив-
ного управления ростом, — подчеркивает Виктор Полтерович. — Путь 
сверху основан на принятии соответствующих федеральных законов. 
Путь снизу мыслится как создание региональных агентств развития 

с последующим формированием Федерального агентства. Второй путь, 
видимо, более реалистичен и менее рискован»80.

Ключевым документом, заслуживающим особого внимания и учета 
при проведении дальнейших исследований, является Концепция «Стра-
тегия-2020: Новая модель роста — новая социальная политика». Это свя-
зано с тем, что основное внимание при анализе концепций социально-
экономического развития России должно быть уделено действующей 
государственной концепции долгосрочного развития экономики Рос-
сии до 2020 года, которая является официальным документом и ориен-
тиром для принятия долгосрочных стратегических решений и в отли-
чие от ряда других концепций содержит и раздел о совершенствовании 
государственного управления.

Документ является промежуточным докладом, где подведены итоги 
работы экспертной группы по актуальным вопросам социально-эконо-
мической стратегии развития России до 2020 года, в которую входили 
ведущие ученые Высшей школы экономики и Академии народного хо-
зяйства. В докладе «Стратегия-2020: Новая модель роста — новая со-
циальная политика»81 рассмотрены многие актуальные направления 
модернизации экономики и социальной сферы России, включая го-
сударственное управление. Однако о необходимости стратегической 
направленности управления в проекте Концепции 2020 не говорится.

На основе анализа разработок по комплексной модернизации соци-
ально-экономического развития России можно констатировать, что се-
годня существует целый ряд различных подходов к проблеме модерни-
зации социально-экономического развития России, включая проблемы 
модернизации государственного регулирования и управления и его от-
дельных составляющих — политик в области промышленности, иннова-
ций, социальной сферы и т. д. Доминирующими подходами к разработке 
стратегии модернизации являются: «институциональная модернизация» 
и «проектный подход», также ведутся дискуссии о применении концеп-
ции «догоняющего развития» или концепции «развития на технологи-
ческой границе». В работах приводятся достоинства и недостатки тех 
или иных подходов, но единой концепции модернизации, учитывающей 
специфику современного состояния государственного стратегического 
управления в России, до сих пор выработано не было.

Основным недостатком существующих разработок по модернизации 
социально-экономического развития России является отсутствие ука-
заний на необходимость использования методов и инструментов стра-
тегического управления, в то время как многие из выдвигаемых в них 
целей и задач не могут быть достигнуты без применения принципов 
стратегического управления, разработки взаимосвязанных стратеги-
ческих планов, а также мероприятий по их реализации.
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На основе проведенного анализа исследований в области государ-
ственного управления и смежных наук можно сделать следующие выводы.

1. Концепция стратегического управления в настоящее время разра-
ботана для управления организациями, причем преимуществен-
но для корпораций.

2. В работах зарубежных и российских ученых уделено большое 
внимание анализу «концепции государственного менеджмента» 
и проблемам ее реализации на практике, однако системные разра-
ботки по применению технологии стратегического менеджмента 
к государственному стратегическому управлению отсутствуют;

3. В рассмотренных работах содержатся важные теоретико-мето-
дологические, методические и практические разработки, связан-
ные с совершенствованием государственного управления, вклю-
чая управление регионами, которые необходимо использовать 
при формировании концепции государственного стратегическо-
го управления. При этом в них не нашли в достаточной степени 
отражения вопросы, связанные со стратегическими подходами 
к управлению государством и регионами, и практически отсут-
ствуют комплексные исследования, рассматривающие всю систе-
му методов, подходов, стратегий модернизации государственного 
стратегического управления, что обусловливает необходимость 
проведения системных исследований в области стратегии мо-
дернизации управления в целом, в том числе в Российской Фе-
дерации, как на уровне национальной экономики, так и отдель-
ных регионов.

1.4.  Этапы формирования теоретико-методологической 
основы государственного управления

Достижения науки государственного управления, включающие многие 
подходы и концепции (структурно-системные, неоинституционалист-
ские, кибернетические, менеджериальные, сетевые, синергетические, 
постмодернистские и др.), разрабатывались и исследуются сегодня уче-
ными многих дисциплинарных направлений82. Истории развития управ-
ленческой мысли посвящено много научных работ. На основе анализа 
исследований по истории управления можно выделить четыре основ-
ных этапа формирования теоретико-методологических основ государ-
ственного управления:

  1-й этап — последние десятилетия XIX — начало ХХ века;
  2-й этап — с 1910 по 1950 год;

  3-й этап — с начала 50-х годов до конца ХХ века;
  4-й этап — с начала XXI века до настоящего времени.

Каждый этап отличался существованием доминирующих подходов 
к проблемам государственного управления, существованием господ-
ствующих теорий, концепций, существованием национальных школ 
управления. Сущность и содержание каждого этапа управления пред-
ставлены в табл. 1.

Анализируя подходы, теории и концепции государственного управ-
ления, можно отметить существенное влияние на их содержание 
и стремление использовать наиболее эффективные методы органи-
зации и управления, заимствованные из бизнеса и системы управле-
ния корпорациями. Опережающее развитие корпоративного управле-
ния всегда оказывало влияние на эволюцию управленческой мысли и, 
как следствие, формирование моделей государственного управления.

Таблица 1

Этапы формирования теоретико-методологической основы 

государственного управления83

Период 
формирования

Содержание этапа и его представители

1. Последние 
десятилетия 
XIX — начало 
ХХ века

В XIX веке изучение проблем государственного управ-
ления осуществлялось в рамках зародившейся науки ад-
министративного права. Одновременно с этим в ряде 
развитых стран формировалась наука государственного 
управления (Германия, Италия, США). К науке государ-
ственного управления отошли проблемы организацион-
ной структуры администрации.

Главная заслуга в разработке основополагающих концеп-
туальных установок и принципов теории государствен-
ного управления как самостоятельной области иссле-
дования принадлежит известному немецкому ученому 
М. Веберу (инициатору и главному разработчику важ-
нейших концепций государства как главного субъекта по-
литики и власти, бюрократии, государственного аппара-
та). Одно из центральных мест в современных теориях 
государственного управления занимает теория бюрокра-
тии. М. Вебер отмечал, что бюрократия является истори-
ческим феноменом, возникшим на определенном этапе 
исторического развития, который совпадает с появлением
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Период 
формирования

Содержание этапа и его представители

современного национального государства, способного за 
свой счет содержать собственных служащих.

Заметный вклад в разработку форм правления, в том числе 
и важнейших аспектов государственного управления в рам-
ках теории конституционного права, внесли французские 
исследователи Л. Дюги, А. Мишель, М. Ориу. Они зало-
жили основы институционального подхода к проблемам 
государственного управления. В этих работах система го-
сударственного управления не занимала самостоятельного 
места, а исследовалась в той мере, в которой помогала вы-
яснению принципов и форм организации функционирова-
ния государственно-политических институтов в целом.

Основоположником науки государственного управле-
ния в США («public administration») считают профессо-
ра Вудро Вильсона (1856–1924), ставшего впоследствии 
президентом США. Он сформулировал теорию админи-
стративной эффективности (нормативная концепция 
управления), суть которой состоит в предложении ис-
пользовать в системе государственного управления наи-
более эффективные методы организации и управления, 
заимствованные из бизнеса и системы управления кор-
порациями. Заслугой Вильсона следует считать также 
стремление осуществить синтез бюрократии с принципа-
ми и институтами демократии.

В. Вильсон пришел к следующим выводам: 1) наличие 
единого управляющего центра в любой системе управле-
ния является необходимой предпосылкой ее эффектив-
ности и ответственности; 2) для всех современных прави-
тельств характерно структурное сходство; 3) управление 
должно быть отделено от политики; 4) служащие долж-
ны быть профессионалами; 5) организационная иерархия 
является условием финансовой и административной эф-
фективности; 6) необходимым условием модернизации 
человеческой цивилизации и достижения благоденствия 
является наличие хорошей администрации.

Ф. Дж. Гуднау обосновал четкое различие между поли-
тиками и администраторами.

Период 
формирования

Содержание этапа и его представители

2. 1910–1950 
годы 

Работы 30-х годов ХХ века: труды Дж. Муни и А. Рейли, 
Л. Галика и Л. Урвика, считающиеся классическими, об-
условленные бурным ростом государственных учрежде-
ний в США в период Нового курса Ф. Рузвельта. Работы 
У. Бенниса и П. Слейтера, Г. Сейдмана.

Фундаментальные труды экономиста Дж. М. Кейнса 
(Англия), изложенные им в книге «Общая теория занято-
сти, процента и денег» (1936). Он предложил программу 
антикризисной политики и политики полной занятости 
трудоспособного населения.

Развивая идеи Кейнса, его последователи в 1940–
1960-х годах создали концепцию экономической систе-
мы, регулируемой как рынком, так и государством. Клю-
чевую роль при этом играло государство, призванное 
осуществить комплекс мер по регулированию экономики 
для преодоления негативных последствий рынка.

Кейнсианцы разработали конкретные формы и методы 
государственной экономической политики, среди кото-
рых определяющее значение имеют теории антицикличе-
ского регулирования и экономического роста.

Формирование после Второй мировой войны во Фран-
ции социологической школы, представители которой 
разработали и обосновали необходимость использования 
теорий и практики дирижизма, призванного обеспечить 
послевоенное восстановление экономики страны, ее мо-
дернизацию. В поисках путей и средств реализации этой 
политики представители социологической школы заяви-
ли об использовании принципа избирательности государ-
ственной политики для восстановления и развития пре-
жде всего «привилегированных точек применения силы» 
(отрасли тяжелой промышленности, химии и т. п.), рас-
сматриваемые как моторы, движущие силы экономиче-
ского и социального прогресса.

Франсуа Перру (1903–1987) — французский экономист, 
глава институционально-социологического направле-
ния. Автор основных принципов дирижистской экономи-
ческой политики. Разработал «концепцию доминирова-
ния», из которой выводит принципы индикативного

Таблица 1 (продолжение)
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Период 
формирования

Содержание этапа и его представители

планирования. Доминирующая единица с мощным «эф-
фектом увлечения» представляет своеобразный полюс 
роста, он порождает эффект «агломерации». Полюсы ро-
ста, под которыми можно понимать и фирму, и компанию, 
и отрасль, и комплекс отраслей, обладающих сильным 
«эффектом увлечения», образуют точки, зоны или полю-
са развития в регионе либо стране. Главная задача состо-
ит в том, чтобы добиться структурной перестройки фран-
цузской экономики, обеспечения конкурентоспособности 
французских товаров на мировом рынке. Однако со вре-
менем стало очевидно, что принципы дирижизма не отве-
чают интересам укрепившего свои позиции французского 
крупного капитала, снижают его конкурентоспособность 
на мировых рынках.

Развитием науки государственного управления занимал-
ся Герберт Саймон, внесший значительный вклад в те-
орию государственного управления своей концепцией 
«ограниченной рациональности» и соответствующей ей 
«удовлетворяющей» моделью принятия управленческих 
решений.

Развитие теории менеджмента: административная шко-
ла (признание тесной связи между теорией государствен-
ного управления и научным управлением частных пред-
приятий).

Школа человеческих отношений (фактором оптимиза-
ции системы государственного управления, повышения 
производительности труда работников и их удовлетво-
ренности своим трудом является улучшение психоло-
гического климата в коллективе и усиление мотивации 
к максимизации трудовых усилий). Человеческий фактор 
рассматривался в качестве одного из основных элементов 
эффективности организации.

3. С начала 
50-х годов до 
конца ХХ века

В теории государственного управления, бихевиористско-
го, системного и структурно-функционального анали-
за ведущие позиции заняли американская, английская, 
французская и немецкая национальные школы, для

Период 
формирования

Содержание этапа и его представители

которых был характерен гуманитарный уклон в трак-
товке сущности и характера государственного управле-
ния. Наибольший вклад внесли американские социологи 
и политологи Т. Парсонс, П. Лазерсфельд, В. Томсон, 
Д. Истон, Г. Алмонд и др. Изучая механизмы государ-
ственного управления в рамках общества в целом, рас-
сматриваемого в качестве системы, они концентрировали 
главное внимание на факторах, способствующих или пре-
пятствующих интеграции и стабильности существующей 
системы государственного управления.

В основе ведущих направлений современной теории го-
сударственного управления лежат два методологических 
подхода — социально-инженерный (ориентация на по-
иск оптимальных моделей государственного управле-
ния и рационалистическое разрешение возникающих пе-
ред обществом проблем посредством совершенствования, 
модернизации уже существующих механизмов их раз-
решения — американский исследователь Дж. Кейден) 
и гуманитарный (бюрократизация властных структур, 
многократно усиливающая негибкость и инертность ме-
ханизмов принятия и реализации политических решений, 
имеет следствием снижение эффективности и дееспособ-
ности этих структур). Придавая решающее значение че-
ловеческому фактору, авторы, особенно европейские, 
разрабатывают широкий спектр проблем и аспектов ре-
формирования государственного управления. Англий-
ские исследователи Дж. Гаррет и Р. Шелдон для совер-
шенствования британского государственного аппарата 
предлагали наряду с децентрализацией всемерно расши-
рять гласность и открытость принятия политических ре-
шений, в законодательном порядке установить принципы 
информирования общественности о действиях властных 
органов.

Концепция «нового государственного менеджмента», 
означающего, что идеи менеджмента, возникшие по боль-
шей части в частном секторе, отодвинули на задний план 
концепции традиционного социального управления. 

Таблица 1 (продолжение)
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Период 
формирования

Содержание этапа и его представители

Работа Д. Осборна и Т. Гэблера «Переосмысливая управ-
ление. Как дух предпринимательства трансформирует пу-
бличный сектор» раскрывает десять принципов, на кото-
рых основывается новый государственный менеджмент:

1)  в большей степени руководить подчиненными, чем 
выполнять их функции;

2)  в большей степени предоставлять потребителям воз-
можности выбора, чем обслуживать их;

3)  предоставлять услуги на основе конкуренции;

4)  управлять скорее постановкой задач, чем определени-
ем правил;

5)  вкладывать капиталы в результаты, а не в намерения;

6)  всемерно ориентироваться на потребителя;

7)  поощрять предпринимательский дух зарабатывания 
денег, а не бюрократическую трату;

8) предпочитать профилактику лечению;

9)  осуществлять структурную децентрализацию и нала-
живать сотрудничество децентрализованных струк-
тур;

10)  добиваться перемен посредством рыночно ориентиро-
ванных усилий.

Концепция эффективного государства.

Концепция государства всеобщего благосостояния.

Теория политических сетей.

Концепции «Governance», «Good governance».

Др.

4. С начала XXI 
века до настоя-
щего времени 

Теория информационного государства (информация ста-
новится главным управленческим ресурсом, а высокие 
технологии и экономика знаний определяют ведущие на-
правления государственного развития)

Это можно проследить, анализируя последовательность развития 
теорий государственного управления и основные характеристики на-
учных школ менеджмента, представленные в табл. 2.
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На основе анализа истории развития управленческой мысли мож-
но сделать вывод, что со сменой условий развития экономики происхо-
дит и смена управленческих парадигм, отличающихся теориями, кон-
цепциями, подходами. Доминирующими подходами, характерными как 
для государственного, так и для внутрифирменного управления, явля-
лись: административный, менеджериальный, институциональный, кон-
курентный.

В соответствии с доминирующими подходами в государственном 
управлении можно констатировать, что в течение XX века происходи-
ла последовательная смена управленческих парадигм, которые можно 
предварительно определить по содержанию доминирующих подходов 
как административную, управленческую (менеджериальный подход), 
институциональную, конкурентную. В странах с разным уровнем соци-
ально-экономического развития эти парадигмы доминировали в разные 
периоды, в разной последовательности.

Учитывая тенденции развития государственного и внутрифирмен-
ного управления в современный период, особенности развития миро-
вой экономики, можно предположить, что доминирующей парадигмой 
развития управления в странах мира станет стратегическая. Теория 
стратегического внутрифирменного управления (стратегического ме-
неджмента) является ключевой, объясняющей и предсказывающей пер-
спективы развития фирм в условиях рыночной экономики, имеет бо-
лее чем 40-летнюю историю и динамично развивается, в то время как 
теория стратегического государственного управления находится толь-
ко в стадии формирования, поиска основных принципов, закономерно-
стей, подходов, методов управления.

1.5.  Развитие теорий и концепций 
государственного управления

В настоящее время выделяют два конкурирующих подхода к органи-
зации государства: централизованный (A State-Centric Approach) и де-
централизованный (A Decentered Theory of Governance или Decentering 
Governance), лежащие в основе двух конкурирующих парадигм управ-
ления: бюрократической и менеджериальной85.

Долгое время наилучшим способом организации управления счи-
талась модель «рациональной бюрократии» М. Вебера, который в на-
чале ХХ века обосновал модель идеальной формы административ-
ной организации. По мнению ученого, бюрократическая организация 
в плане точности, постоянства, надежности превосходит другие фор-
мы построения управляющей системы. Однако в конце 70-х — начале 

80-х годов ХХ века в зарубежных странах наблюдались активные ре-
формы системы государственного администрирования (от стран Юго-
Восточной Азии до Американского континента). Они различаются 
как по типу политической системы, так и по уровню развития. Эти 
преобразования продолжаются до сих пор и преследуют масштабные 
цели: правительства в ходе реформ заново определяют роль и задачи 
государства, его отношения с гражданами и общественными инсти-
тутами. Их основой служат соответственно бюрократическая и ме-
неджериальная парадигмы в управлении. Основные существовавшие 
концепции государственного управления и их содержание проанали-
зированы в табл. 3.

Несмотря на наличие множества сторонников бюрократической па-
радигмы, в последнее время в сферу государственного управления все 
больше проникают идеи предпринимательского менеджмента. Они ос-
нованы на методах управления частных компаний (например, реинжи-
ниринг бизнес-процессов в государственных учреждениях — периоди-
ческий пересмотр функций и устоявшихся способов решения задач, 
«новая отчетность», изменения в оценке деятельности и т. д.).

Государственное администрирование (Public Administration) усту-
пает место государственному менеджменту (Public Management). Со-
ответственно, бюрократизм в теории (но не на практике) отступает на 
второй план. Обычно менеджериализм авторы определяют как сово-
купность следующих компонентов.90

1. Ориентация на клиента, включая расширение зоны ответствен-
ности государственных учреждений за счет новых сфер потреб-
ностей граждан, не входивших ранее в зону ответственности го-
сударства. Государственные организации проводят основные 
операции, чтобы удовлетворять нужды клиентов. Они использу-
ют динамику рынка, то есть конкуренцию и выбор клиента, чтобы 
создать стимул для сотрудников думать прежде всего о клиенте.

2. Рыночная оценка эффективности деятельности государствен-
ных структур, когда оценивается достижение результатов, а не 
соблюдение требований. Они модернизируют бюджет, персонал, 
систему поставок, давая организациям свободу выполнять свои 
задачи; переориентируют системы контроля таким образом, что-
бы направить их на выявление и решение проблем; удаляют пре-
пятствующие инновациям положения; отменяют регулирование 
тех организаций, которые материально зависят от них, такие как 
низшие уровни государственного управления. Персональная от-
ветственность за качество работы устанавливается через оценку 
результатов деятельности современными методами.
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3. Приватизация многих направлений деятельности государствен-
ных агентств, когда государственные функции передаются част-
ным организациям, обычно по контракту. На протяжении послед-
него десятилетия некоторые страны испытывали определенные 
трудности при внедрении методов приватизации государствен-
ных услуг, когда частная монополия могла стать даже хуже, чем 
государственная. Тем не менее это неотъемлемый элемент повы-
шения эффективности государственного управления и перехо-
да к новой модели.

4. Децентрализация управления, что выражается в активизации 
деятельности местных органов, а также в повышении масшта-
бов использования потенциала негосударственных институтов 
для обеспечения выполнения целей государственной полити-
ки. Кроме того, повышается власть, расширяются полномо-
чия, чтобы они принимали собственные решения и разрешали 
больше возникающих у них проблем. Сокращая штат и наде-
ляя сотрудников низового уровня полномочиями, государ-
ственный менеджмент повышает ответственность за достиже-
ние результатов.

5. Расширение спектра методов, которые могут применяться для эф-
фективного управления. Благодаря этой концепции в практике 
государственного управления появился такой инструмент менед-
жмента, как стратегическое планирование. В 70–80-е годы про-
шлого века в государственном управлении стали использовать-
ся такие методы как политический анализ, программы решения 
приоритетных задач, контроль за исполнением отчетности, фи-
нансовое управление и электронная обработка данных, то есть 
методы частного сектора, направленные на сокращение издер-
жек и контроль за расходами.

6. Повышение прозрачности бюджетов с привязкой затрат к резуль-
татам деятельности, а не к используемым ресурсам. Результаты 
при этом должны быть представлены в виде количественных по-
казателей эффективности и производительности.

Государственный менеджмент сфокусирован на улучшении органи-
зационной эффективности, что включает следующее:

  поддержку дискуссий по обоснованию необходимости и эф-
фективности программ и целей между соответствующими орга-
нами государственной власти, перед которыми они отчитыва-
ются;

  сравнение в процессе внедрения новых механизмов для их опти-
мальной эффективности;
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  обеспечение информации для мониторинга и оценки эффектив-
ности и рациональности действий государственных организа-
ций и их программ;

  изучение затрат и результатов на основе четко определенных бюд-
жетных средств и ожидаемых результатов действий организации 
(бюджетирование по результатам);

  сравнение эффективности близких по характеру деятельно-
сти организаций или подобных действий в разных организаци-
ях и идентификации тех видов деятельности, где можно добить-
ся улучшений.

В рамках концепции менеджериализма в государственное управле-
ние проникают методы управления, выработанные в частном бизнесе. 
К ним следует отнести рассмотрение деятельности государства как про-
цесса оказания услуг населению, освоение в государственном управле-
нии таких новых для него областей, как территориальный маркетинг 
(маркетинг земли, маркетинг жилья, маркетинг зон хозяйственной за-
стройки, маркетинг инвестиций, туристический маркетинг), иннова-
тивность, командные технологии менеджмента, измерение достижений 
(performance management), реинжиниринг бизнес-процессов в государ-
ственных учреждениях (периодический пересмотр функций и устояв-
шихся способов решения задач), «новая отчетность». Менеджериальные 
методы основываются на децентрализации и делегировании ответствен-
ности независимым агентам.

Причина успеха в развитии практики менеджмента заключается 
в том, что прогресс управления экономическими организациями стиму-
лировался выгодами, которые получали от усовершенствований пред-
приниматели, собственники и менеджеры. В отличие от частного сек-
тора, в сфере государственного управления интересы общества, в целях 
которого осуществляется управление, и государственных служащих не 
совпадают. Как правило, чиновники и служащие должны бескорыст-
но трудиться на благо общества, результат их усилий не способствует 
улучшению их личного благосостояния, что является непосредствен-
ной целью коммерческих организаций. Поэтому и технологии управ-
ления здесь развиваются более медленными темпами. Коммерческий 
сектор почти всегда проявляет большую активность, чем обществен-
ный. Преимущество государственного управления заключается в воз-
можности заимствования и адаптации подходов, методов менеджмента, 
стратегического менеджмента для управления государством на феде-
ральном и региональном уровнях, что позволяет сократить срок разви-
тия этого процесса.

1.6.  Междисциплинарный методологический подход 
и теоретические предпосылки совершенствования 
регионального управления

Любой социально-экономический процесс происходит в пределах 
определенного пространства, определенной территории. Каждая тер-
ритория имеет свои особенности: определенную обеспеченность ре-
сурсами, особенности исторического развития, определенный уровень 
социально-экономического развития. Развитие страны, национальной 
экономики является результатом развития составляющих страну тер-
риторий, результатом развития каждого социально-экономического 
процесса, происходящего в пределах территории. Поэтому, чтобы эф-
фективно развивать национальную экономику, свести к минимуму по-
следствия неизбежных в условиях рыночной экономики финансовых, 
экономических кризисов, необходимо не только регулировать макро-
экономические параметры ее развития, но и обеспечивать эффектив-
ную пространственную, региональную политику, учитывать особенно-
сти развития территорий.

При разработке концепций регионального управления необходимо 
особое внимание уделить междисциплинарным исследованиям — до-
стижениям комплекса наук, которые занимаются проблемами исследо-
вания экономики, пространства, управления (рис. 2).

Важнейшими категориями государственного управления на регио-
нальном уровне являются: мезоэкономика91, регион, региональное 
управление, региональная политика, закономерности, принципы, фак-
торы регионального социально-экономического развития, региональ-
ные стратегии, управление региональными рисками, тип региона по 
уровню социально-экономического развития, интегрированный мезо-
экономический комплекс и др.

Система методологических и организационных основ развития ре-
гионов и формирования региональной структуры хозяйства, показы-
вающая взаимосвязь между важнейшими категориями регионального 
развития, представлена на рис. 3.

Теоретико-методологическую основу регионального стратегическо-
го управления составляют: классические теории размещения; классиче-
ские и неоклассические экономические теории; теории международной 
торговли; пространственной организации хозяйства; теории региональ-
ного роста и концепции инновационного развития; теории и концепции 
кластерного развития, исследованные учеными начиная с первой поло-
вины XIX века (табл. 4).
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Рис. 2. Междисциплинарные связи при формировании теоретико-
методологических подходов исследования регионального управления

Важное значение для разработки региональных стратегий имеет 
концепция интегрированных мезоэкономических комплексов. В послед-
ние годы с учетом особенностей развития экономики, усложнения эко-
номических взаимосвязей, в условиях глобализации, по мнению ряда 
авторов, «…традиционные подходы к изучению экономики как сово-
купности отраслей (отраслевой подход) и регионов (региональная эко-
номика) в условиях глобализации становятся практически невозможны-
ми, и чем выше степень глобализации мировой экономики, тем больше 
отрасли и регионы преобразуются в мезоэкономические комплексы»93.

Основываясь на наиболее распространенном в настоящее время опре-
делении мезоэкономики94, можно выделить понятие «интегрированная 
мезоэкономическая структура» и дать ему определение.

Рис. 3. Система методологических и организационных основ развития регионов 
и формирования региональной структуры хозяйства

Интегрированная мезоэкономическая структура — совокупность 
взаимосвязанных элементов отраслевой, межотраслевой и территори-
альной принадлежности, характеризующихся определенными пропор-
циями, взаимосвязями и участвующими в определенных видах воспро-
изводственной деятельности.

От эффективного развития мезоэкономических структур и состав-
ляющих их элементов, их рационального взаимодействия все в боль-
шей степени зависит успешность развития национальной экономики 
любой страны, ее экономический рост и глобальная конкурентоспособ-
ность. Развитие интегрированных мезоэкономических структур свя-
зано с особенностями регулирования крупного бизнеса и будет оказы-
вать возрастающее влияние на экономику регионов. В региональных 
стратегиях должны быть разработаны методы оценки перспектив раз-
вития крупного бизнеса на основе использования методов теории 
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Таблица 4

Теоретико-методологическая база совершенствования 

регионального управления92

Направленность 
теории 

Название теории Автор теории, кон-
цепции

Классические 
теории разме-
щения

Теория сельскохозяйственного штан-
дорта 

Й. Тюнен

Теория рационального штандорта про-
мышленного предприятия 

В. Лаунхартд

Теория «центральных мест» В. Кристаллер, 
А. Леш

Теория размещения промышленности А. Вебер

Классическая 
экономиче-
ская теория

Теория абсолютных преимуществ А. Смит

Концепция экономического либера-
лизма и Теория факторов производ-
ства 

Ж. Б. Сэй

Теория издержек производства Т. Мальтус

Теория относительных преимуществ Д. Рикардо

Неоклассиче-
ские теории, 
теории между-
народной тор-
говли

Теория соотношения факторов произ-
водства 

Э. Хекшер, 
Б. Олин

Теория эффекта масштаба П. Кругман, 
К. Ланкастер

Теория внутриотраслевой торговли Б. Баласса

Теория технологического разрыва М. Познер

Теории про-
странственной 
организации 
хозяйства

Советская школа экономического районирования 
и учение об экономических районах

Концепции ТПК и ЭПЦ Н. Колосовский, 
Н. Баранский, 
М. Бандман

Учение о пространственном взаимо-
действии рынков 

У. Изард

Теория пространственной «диффузии 
инноваций» 

Т. Хагерстранд, 
П. Хаггет

Теория «полюсов роста» Ф. Перру

Концепция «центр–периферия» Дж. Фридман

Направленность 
теории 

Название теории Автор теории, кон-
цепции

Теории регио-
нального роста 
и концепции 
инновационно-
го развития

Теория конкурентоспособности нации М. Портер

Концепция цепочки добавления стои-
мости в условиях глобализации 

Т. Джереффи

Новая экономическая география П. Кругман

Концепция национальной системы 
инноваций

Й. Шумпетер

Концепция региональной инноваци-
онной системы и модель инновацион-
ного роста

Б. Асхайм, 
А. Изаксен

Концепция «индекса качества» эко-
номики 

Э. Райнерт

Теории и кон-
цепции кла-
стерного раз-
вития

Концепция регионального кластера М. Энрайт

Теория промышленных кластеров 
в пространстве 

М. Портер

Концепция взаимодействия кластера 
и цепочки добавления стоимости 

Дж. Хамфри, 
Х. Шмитц

Модели региональных кластеров С. Резенфельд, 
П. Маскелл, 
М. Лоренц

стратегического менеджмента (метод Бостонской консалтинговой груп-
пы, SWOT-анализ и др.). Примеры использования метода Бостонской 
консалтинговой группы для анализа отраслевой структуры крупного 
бизнеса России представлены на рис. 4 и 5.

Показатели концентрации крупного бизнеса на основе расчета де-
цильного распределения объема реализации продукции по 400 крупней-
шим российским компаниям, а также децильного коэффициента диф-
ференциации в 2010 году приведены в табл. 5 и 6 и на рис. 6.

Основной задачей переходного к рыночной экономике периода в Рос-
сийской Федерации было обеспечение политической, макроэкономиче-
ской и микроэкономической стабилизации. Именно эти задачи были ос-
новными, и определенные успехи в их выполнении обусловили выход на 
приемлемые макроэкономические параметры развития российской эконо-
мики, обеспечили достаточно устойчивый экономический рост, который 
наблюдался в течение последних лет. Уделялось также внимание разви-
тию и совершенствованию мезоэкономических структур: были приняты 
законы по регулированию развития холдингов, финансово-промышлен-
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ных групп, особых экономических зон разного типа, развитию регионов 
с разным уровнем социально-экономического развития. Однако в отли-
чие от развитых стран, где мезоэкономические структуры и составляющие 
их элементы четко определены, достаточно стабильны, характеризуются 
устойчивыми пропорциями и взаимосвязями и изменяются под влияни-
ем современных факторов развития мировой экономики (глобализации, 
информатизации, экологизации и т. д.), мезо экономическая составляю-
щая экономики развивающихся стран, стран с переходной экономикой, 
в том числе и Российской Федерации, находится на этапе становления. 
Именно эффективное управление мезоэкономическими структурами 
и их адекватное развитие в ближайшие годы будут оказывать возраста-
ющее влияние на макроэкономическую динамику и могут стать важней-
шими факторами роста российской экономики в послекризисный период.

Рис. 4. Анализ отраслевой структуры промышленности крупного бизнеса России 
в 2010 году по методу Бостонской консалтинговой группы (по данным рейтинга 

крупнейших предприятий России «Эксперт 400»95)

Рис. 5. Анализ отраслевой структуры инфраструктурного комплекса крупного 
бизнеса России в 2010 году по методу Бостонской консалтинговой группы (по 

данным рейтинга крупнейших предприятий России «Эксперт 400»96)

Таблица 5

Децильное распределение объема реализации продукции 

по 400 крупнейшим российским компаниям в 2010 году

Децили
Объем 

реализации, 
млн руб.

Доля по объему реа-
лизации (децильный 

коэффициент концен-
трации), %

Суммарный 
объем реализации 
по 400 компаниям, 

млн руб.

1–40 20 942 641,90 62,3 33 623 122,2

41–80 3 772 814,90 11,2 33 623 122,2

81–120 2 204 862,20 6,6 33 623 122,2

121–160 1 652 911,20 4,9 33 623 122,2

161–200 1 290 585,20 3,8 33 623 122,2

201–240 1 055 770,80 3,1 33 623 122,2

241–280 860 847,60 2,6 33 623 122,2
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Децили
Объем 

реализации, 
млн руб.

Доля по объему реа-
лизации (децильный 

коэффициент концен-
трации), %

Суммарный 
объем реализации 
по 400 компаниям, 

млн руб.

281–320 732 000,70 2,2 33 623 122,2

321–360 593 209,00 1,8 33 623 122,2

361–400 517 478,70 1,54 33 623 122,2

Децильный 
коэффициент 
дифференциации 

40,5   

Таблица 6

Динамика децильных коэффициентов дифференциации по объему 

реализации продукции предприятий крупного бизнеса России

2004 г. 2005 г. 2006 г. 2007 г. 2008 г. 2009 г. 2010 г. 2011

45,3 44,9 42,3 37,1 36,6 38,4 40,5 42,7

Рис. 6. Коэффициенты концентрации и децильные коэффициенты дифференциации 
(по данным рейтинга крупнейших предприятий России «Эксперт 400»). Источник: 
Статистические данные ежегодного исследования рейтингового агентства «Эксперт 

РА» «Четыреста крупнейших предприятий России» // Эксперт. 2011. № 39

Концепция типологии регионов. Для формирования эффективной си-
стемы управления регионом большое значение имеет учет уровня со-
циально-экономического развития района. Для стран мира общепри-
знанным является деление стран на три укрупненных типа и подтипы. 
Для регионов Российской Федерации метод систематизации стал при-
меняться только в последние 8–10 лет.

Структуру пространственного развития России на основе исполь-
зования метода систематизации можно представить как совокупность 
регионов, принадлежащих к определенным типам. Тип субъекта Фе-
дерации (СФ) — объективно сложившийся, относительно устойчивый 
комплекс присущих территории СФ условий и особенностей социаль-
но-экономического развития, характеризующий его место и роль в на-
циональной экономике. В разработанных за последние годы типологиях 
субъектов Федерации: по степени проникновения и динамике разви-
тия крупного бизнеса97; по уровню экономического развития, положе-
нию домохозяйств и степени освоенности территории98; по уровню со-
циально-экономического развития99 и др., выделены устойчивые типы 
субъектов Федерации с высоким, средним и низким уровнем социаль-
но-экономического развития.

В соответствии с типологией регионов по уровню и особенностям 
социально-экономического развития, составленной Министерством ре-
гионального развития100, выделено четыре типа регионов, причем пер-
вые три типа включают в себя по два подтипа. К первому типу отнесены 
«регионы — локомотивы роста», выделены два подтипа: «мировые го-
рода» (два субъекта Федерации — Москва и Санкт-Петербург) и «цен-
тры федерального значения» (восемь субъектов Федерации: Красно-
дарский край, Красноярский край, Ленинградская область, Московская 
область, Пермский край, Республика Башкортостан, Республика Та-
тарстан, Свердловская область). Основные типологические черты этих 
регионов: регион осуществляет весомый вклад в прирост ВВП стра-
ны; регион имеет высокий научно-технический потенциал; в регионе 
(городской агломерации) сформирована стратегическая инициатива, 
имеющая значение для всей страны; в перспективе регион может стать 
центром развития для соседних территорий. Ко второму типу отнесе-
ны «опорные регионы».

Первый подтип — «опорные регионы — сырьевые» (восемь субъек-
тов Федерации: Кемеровская область, Ненецкий автономный округ, 
Республика Коми, Республика Саха, Сахалинская область. Тюмен-
ская область, Ханты-Мансийский автономный округ, Ямало-Ненец-
кий автономный округ) — имеет следующие характеристики: регионы 
являются сырьевыми зонами России и экспортоориентированными 
территориями; большинство инфраструктурных проектов последне-

Таблица 5 (продолжение)
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го десятилетия нацелены на обеспечение транзитной экономики; на-
блюдается отсутствие высокоорганизованной урбанистической среды.

Второй подтип — «опорные регионы — старопромыщленные» 
(15 субъектов Федерации: Белгородская область, Волгоградская об-
ласть, Вологодская область, Иркутская область, Липецкая область, Ни-
жегородская область, Новосибирская область, Омская область, Примор-
ский край, Ростовская область, Самарская область, Томская область, 
Хабаровский край, Челябинская область, Ярославская область): про-
изводства испытывают дефицит не столько капитала, сколько реали-
стичных и конкурентоспособных проектов развития; традиционные 
индустриальные производства, переживающие структурный кризис 
(устаревшая технологическая база, недостаточное рыночное позицио-
нирование, дефицит кадров и т. п.); низкий уровень жизни населения; 
избыточная инфраструктурная сеть.

Третий тип включает «депрессивные регионы» и разделен на два под-
типа: 1) «депрессивные регионы фоновые» (32 субъекта Федерации: Ал-
тайский край, Амурская область, Архангельская область, Астраханская 
область, Владимирская область, Воронежская область, Еврейская авто-
номная область, Калининградская область, Калужская область, Киров-
ская область, Костромская область, Курская область, Мурманская об-
ласть. Новгородская область, Оренбургская область, Орловская область, 
Пензенская область, Псковская область, Республика Бурятия, Респу-
блика Марий Эл, Республика Мордовия, Рязанская область, Саратов-
ская область, Смоленская область, Ставропольский край, Тамбовская 
область, Тверская область, Тульская область, Удмуртская Республика, 
Читинская область, Чувашская Республика, Чукотский автономный 
округ), для которых характерны низкий уровень жизни населения, 
устаревшая технологическая база, недостаточное рыночное позицио-
нирование, дефицит кадров); 2) «депрессивные регионы кризисные» 
(16 субъектов Федерации: Брянская область, Ивановская область, Ка-
бардино-Балкарская Республика, Камчатский край, Карачаево-Чер-
кесская Республика, Курганская область. Магаданская область, Респу-
блика Адыгея, Республика Алтай, Республика Дагестан, Республика 
Калмыкия, Республика Карелия, Республика Северная Осетия-Ала-
ния, Республика Тыва, Республика Хакасия, Ульяновская область) — 
существенное отставание от других регионов страны по уровню соци-
ально-экономического развития, высокий уровень безработицы, слабая 
инфраструктурная обеспеченность роста городских поселений, высо-
кий уровень социальных конфликтов.

К четвертому типу отнесены два «особых района» с низкой про-
странственной мобильностью, высоким уровнем безработицы, эконо-

мической стагнацией, сложной политической ситуацией: Чеченская Ре-
спублика и Республика Ингушетия.

В последние годы в практике управления регионами при разработке 
типологий стал использоваться подход, основанный на теории полюсов 
роста Ф. Перру. Впервые такой подход к типологии регионов был при-
менен разработчиками рейтингового агентства «Эксперт РА» в иссле-
довании инвестиционной привлекательности регионов101.

Первые три типа субъектов Федерации — регионы-«локомотивы», 
«опорные регионы» и «полюса роста». Их объединяет наличие высоко-
го инвестиционного потенциала и значительных внутренних ресурсов 
развития, позволяющих им достаточно устойчиво развиваться без су-
щественной поддержки федерального центра.

Регионы — «точки роста» — небольшие по численности населения 
и экономической мощи, отличающиеся низким инвестиционным ри-
ском. В отличие от «полюсов роста» эти регионы имеют ограниченные 
перспективы экономического роста и уже через 10–15 лет достигают 
пределов развития вследствие ограниченности трудовых, территори-
альных, водных и других ресурсов.

К типу «проблемные» относятся регионы, обладающие не до конца 
использованными ресурсами роста вследствие худшего инвестицион-
ного климата и недостатка инвестиций. При повышении инвестицион-
ной привлекательности наиболее крупные из них могут стать «полюса-
ми», а небольшие — «точками» роста.

Наиболее многочисленную группу составляют регионы «с неопре-
делившимися перспективами», судьба которых зависит от профессио-
нализма управления региональных властей.

Наконец, последнюю группу («особого внимания») составили реги-
оны с наиболее высоким инвестиционным риском и небольшим потен-
циалом, не имеющие в настоящее время реальных экономических и по-
литических предпосылок для перехода в другие категории.

Австрийский ученый Й. Шумпетер в концепции национальной си-
стемы инноваций выделял пять типов предпринимательских инноваций:

  выход на новые рынки;
  использование новых ресурсов;
  использование новых технологий;
  производство новых товаров;
  использование новых методов управления.

Именно эти инновации обеспечивают экономический рост регио-
нов, и ориентация на эти факторы роста должна быть в основе форму-
лировки ключевых региональных стратегий.
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1.7.  Формирование системы стратегического 
управления регионами

Особое внимание в условиях рыночной экономики, характеризующейся 
возрастающей неопределенностью развития внешней среды, неполно-
той и асимметрией информации, периодами подъема и спада экономи-
ческого развития, должно уделяться формированию системы государ-
ственного и регионального стратегического управления, включая его 
важнейшую составляющую — стратегическое планирование.

Актуализация экономических проблем регионов и неспособность их 
решения традиционными методами в настоящее время объективно тре-
буют развития научных основ формирования системы регионального 
стратегического управления. Последние два десятилетия были отмече-
ны значительными изменениями (как национальными, так и глобальны-
ми) на этом уровне государственного управления. Уже имеются заим-
ствования из зарубежных необюрократических моделей менеджмента, 
построенных на рациональных процессах принятия решений. Эти пе-
ремены, на наш взгляд, связаны с тем, что в разных странах по-разному 
применяются для крупномасштабных территориальных систем класси-
фикационные и типологические разработки. Поэтому можно полагать, 
что в ряде регионов России требуется разработка на новой основе пер-
спективных концепций взаимодействия и взаимообусловленного раз-
вития крупного города — индустриального и научно-технического цен-
тра региона — с малыми и средними городами, сельской местностью 
окружающей территории.

Недооценка места и роли региональных аспектов в управлении в со-
ветский период при построении интегральных группировок, слабый учет 
функциональных критериев при принятии управленческих решений, 
связанных с территориальной организацией общества в постсоветское 
время (особенно для моногородов), привели, на наш взгляд, к современ-
ным деформациям в ряде регионов России. Сегодня они особенно ярко 
проявились в их системном кризисе. В России в теории регионального 
управления начиная с распада СССР ведутся непрерывные поиски. Но 
его традиционные приемы исходят из прошлых моделей классического 
отраслевого управления экономикой, с акцентом на контроле и органи-
зационных изменениях. Помимо текущего жизнеобеспечения в услови-
ях «вынужденной» децентрализации регионы стали развиваться в ус-
ловиях выбора альтернатив для стратегических перспектив, создавать 
долгосрочные вложения в развитие инфраструктуры, улучшать свои 
имиджевые характеристики для инвесторов, населения, туристов и т. д.

Назрела необходимость пересмотра традиционных подходов к управ-
лению регионом, связанных с переходом от тактического, операцион-

ного управления к стратегическому мышлению, когда в условиях нео-
пределенности необходимо быстро реагировать на внешние изменения. 
Это связано с результатами изменений в управлении регионами, кото-
рые имеют тройственный характер: во-первых, как следствие реформи-
рования роли и функций государства; во-вторых, изменения внутренних 
импульсов развития, и, в-третьих, как последствия влияния мировой 
эволюции управления и процессов глобализации.

Несмотря на то что к настоящему времени в Российской Федерации 
разработаны, утверждены и действуют различные документы страте-
гической направленности: Концепция долгосрочного социально-эко-
номического развития Российской Федерации на период до 2020 года, 
стратегии развития ряда отраслей, стратегии развития ряда субъектов 
Федерации, целостная система государственного и регионального стра-
тегического управления еще не сформирована102:

  не разработана общепризнанная теоретическая и методологиче-
ская основа стратегического государственного и регионального 
управления;

  нет единого мнения о содержании понятий «государственное 
и региональное стратегическое управление» и «государственное 
и региональное стратегическое планирование», эти понятия ча-
сто используются как синонимы;

  не существует единого подхода к структуре документов государ-
ственного и регионального стратегического планирования и их 
взаимосвязи с документами среднесрочного и долгосрочного пла-
нирования: на федеральном, региональном уровнях разрабатыва-
ются различные документы стратегического характера: стратегии, 
концепции, программы, содержащие прогнозы и планы развития 
на разные периоды — 10, 15, 20, 30 лет;

  большинство стратегических документов регионального и му-
ниципального уровня не имеют увязки со стратегическими до-
кументами межрегионального (федеральных округов) и феде-
рального уровня;

  отсутствует система согласования стратегий развития отраслей, 
компаний со стратегиями развития федеральных округов, реги-
онов103;

  в большинстве развитых стран уже в 70-е годы минувшего сто-
летия начала формироваться тенденция к переходу к новой, бо-
лее современной модели государственного управления (в ра-
ботах зарубежных ученых это направление называется «New 
Public Management», то есть «новый государственный менедж-
мент», — в отличие от традиционного государственного управле-
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ния «PublicAdministration»), ориентированной на использование 
методов и инструментов, применяемых в бизнесе, в практике кор-
поративного управления, в то время как в российской практике 
государственного и регионального управления все еще домини-
руют подходы, методы и инструменты, применявшиеся в период 
административно-командной системы экономики и не учитыва-
ющие особенности развития в условиях рынка.

Недостатки государственного и регионального стратегического 
управления во многом обусловлены отсутствием сформировавшей-
ся системы нормативных документов, регламентирующих процессы 
долгосрочного развития страны и регионов. Основным нормативным 
документом для разработки прогнозов и планов развития Российской 
Федерации с 1995 года является Федеральный закон Российской Фе-
дерации от 20 июля 1995 года № 115-ФЗ «О государственном прогно-
зировании и программах социально-экономического развития Рос-
сийской Федерации» (с изменениями и дополнениями 1999 года), 
в котором впервые были даны определения понятиям «концепция 
социально-экономического развития Российской Федерации», «про-
грамма социально-экономического развития Российской Федера-
ции», определена последовательность разработки прогнозов, концеп-
ций и программ развития Российской Федерации, регионов, отраслей. 
Однако несмотря на то, что благодаря именно этому документу в стра-
не и регионах была создана законодательная база, обеспечившая ос-
нову упорядоченного и целенаправленного стратегического плани-
рования, в настоящее время документ не обеспечивает в полной мере 
потребности долгосрочного планирования, и признано необходимым 
принять его новую редакцию.

Одним из первых документов, в котором дано определение понятия 
«государственное планирование» и перечислены основополагающие его 
документы104, явилось постановление Правительства Санкт-Петербурга 
№ 402 от 16 марта 2004 года «Об организации деятельности исполни-
тельных органов в сфере государственного планирования». Согласно 
этому документу, к системе государственного планирования причисле-
ны следующие нормативные правовые акты:

  Концепция социально-экономического развития сроком дей-
ствия (20 лет);

  Стратегический план (10 лет);
  Программа социально-экономического развития (5 лет).

С 2006 года государство уделяет внимание стратегическим основам 
регионального управления: в 2006 году Министерство регионального 
развития РФ разработало проект документа «Концепция стратегии со-

циально-экономического развития регионов Российской Федерации до 
2020 года», а в 2007 году утвердило «Требования к стратегии социаль-
но-экономического развития субъекта Российской Федерации». Од-
нако при отсутствии единой системы стратегического управления ре-
гионами, включая систему стратегического планирования, принятые 
регионами планы стратегического развития практически не были со-
гласованы с имеющимися стратегиями развития отраслей, федеральных 
округов, Концепцией долгосрочного развития Российской Федерации 
до 2020 года, многие имели ограниченный перечень сценариев развития, 
аналогичный этому главному стратегическому документу социально-
экономического развития России, принятому в ноябре 2008 года, в пе-
риод начала в России финансово-экономического кризиса. Как показал 
кризис, «полезными оказались не те стратегии, где было много цифр, 
а те, где было много идей, был сценарный анализ, показывающий ли-
нии поведения в разных ситуациях…»105.

«Отсутствие в стране сформированной системы государственного 
и регионального стратегического управления, наличие только разроз-
ненных, несогласованных нормативных актов и документов стратеги-
ческого планирования, их недостаточная теоретико-методологическая 
и практическая проработка повлияли на динамику развития кризисных 
явлений в регионах, включая регионы с высоким уровнем и потенци-
алом социально-экономического развития, отраслях, бизнес-структу-
рах и стране в целом»106.

В мае 2009 года были приняты два Указа Президента, направлен-
ные на совершенствование важнейшей составляющей государствен-
ного и регионального стратегического управления — стратегического 
планирования: «О стратегии национальной безопасности Российской 
Федерации до 2020 года» и «О государственном стратегическом пла-
нировании в Российской Федерации». В 2009 году подготовлен и про-
ходит согласование Проект Федерального закона «О государственном 
стратегическом планировании в Российской Федерации». Закон должен 
утвердить единый перечень и единые требования к документам страте-
гического планирования, правила распределения федеральных и регио-
нальных финансовых потоков, использования бюджетных средств. В ав-
густе 2009 года распоряжением Правительства РФ одобрен документ, 
направленный на совершенствование качества управления бюджетным 
процессом в регионах России с учетом региональных бюджетных ри-
сков, проявившихся в условиях кризиса, — «Концепция межбюджет-
ных отношений и организации бюджетного процесса в субъектах Рос-
сийской Федерации и муниципальных образованиях до 2013 года».

Создание упорядоченной системы стратегического управления и пла-
нирования, которая в настоящее время начала формироваться в Россий-
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ской Федерации, будет способствовать преодолению ряда указанных 
выше недостатков в государственном и региональном управлении и спо-
собствовать внедрению в практику публичного управления ряда мето-
дов и инструментов стратегического менеджмента, доказавших свою 
эффективность при управлении российскими компаниями.

Современные модернизации стратегического регионального управ-
ления связаны с коренными трансформациями в экономике после 
распада СССР. На них оказали влияние последствия кризисных пе-
риодов конца 1990-х и середины 2000-х годов, что привело к значи-
тельным изменениям в имущественных правах регионов, особенно-
стям развития их среды, социально-культурного потенциала, образа 
жизни населения и т. д. Поэтому, на наш взгляд, направления дальней-
шей разработки новых подходов к стратегическим модернизациям бу-
дут определяться целями управления и позиционирования регионов, 
использованием бенчмаркинга, примеров лучшей практики и других 
эффективных методов управления для данного типа социально-эко-
номических систем. Реальная российская управленческая практика 
вплотную подошла к созданию интегральных подходов в стратегиче-
ском управлении развитием регионов, имеющих различную величи-
ну и тип формирования.

С начала 1990-х в России последовательно уменьшилась роль госу-
дарства как единственного стратегического инвестора в обеспечении 
регионального развития. Свободные финансовые и материальные ре-
сурсы стали концентрироваться в частном бизнесе. Поэтому все в боль-
шей мере регионы начали проявлять себя как самостоятельные эконо-
мические агенты в государственной системе управления, а процессы их 
развития стали выходить за рамки их территориальных границ. Подъ-
ем интереса к тому, как эффективно управлять регионами в новой Рос-
сии, особенно наблюдался во второй половине 1990-х годов. Это явилось 
логическим следствием коренных политических и социально-экономи-
ческих реформ в стране, повышения их роли в системе местного само-
управления. Многие российские регионы и крупные города осознают 
необходимость в активизировании своей позиции в управлении эконо-
микой, в переходе к более эффективному использованию собственных, 
всегда ограниченных ресурсов. Как отмечают Л. Д. Капранов и С. Я. За-
рецкая, именно пройдя длительную проверку в условиях жесткой кон-
курентной борьбы рыночного хозяйства, новые методы принимаются 
за основу для управления обществом в соответствующих условиях.107 
Поэтому с середины 1990-х в теории исследования и стратегического 
управления российскими регионами все большее распространение на-
чинают получать подходы, заимствованные из зарубежной практики 
стратегического менеджмента, которые преобладают в деятельности 

крупных фирм и корпораций. Это связано с результативными приме-
рами в управлении корпоративными бизнес-единицами, которые были 
реализованы в зарубежной практике регионального управления и в бес-
прибыльном секторе.

Следует подчеркнуть, что наибольшее количество теоретических 
и практических разработок в этой области было сделано за рубежом 
в 1960-е годы, в период перехода от кризисного к корпоративному 
управлению, когда предметом систематических дискуссий в менед-
жменте становится проблема выживания фирмы в нестабильной сре-
де в условиях конкурентной борьбы. В контексте разработки моделей 
и подходов в стратегическом региональном управлении также начина-
ет формироваться стратегический подход как результат апробирован-
ных идей в частном секторе. Принималась во внимание эффективность 
отдельных методов при выработке системы мер по развитию в неустой-
чивой конкурентной среде, а также учитывались новые вызовы, сфор-
мулированные в концепции устойчивого развития. Однако они имели 
ограниченный характер в связи с их проработкой для отдельных аспек-
тов развития в условиях кризисного развития по аналогии с управле-
нием в корпорациях.

Современные теоретические концепции стратегического управле-
ния для регионального уровня развития экономики за рубежом, прежде 
всего в развитых странах Западной Европы и США, начали развивать-
ся только в конце 1980-х годов. К основным причинам возникновения 
интереса исследователей в этой области можно отнести:

  обострение экономических и социальных проблем во многих 
странах мира, которое стало особенно заметным начиная со 
второй половины 1970-х годов (время мировых экономиче-
ских кризисов);

  нарастание специфических территориальных проблем (диффе-
ренциация уровней жизни населения, проблемы, связанные с ро-
стом урбанизации, социальными трансформациями, изменения 
пространственной структуры экономики);

  усложнение механизмов управления на местном уровне (разви-
тие местного самоуправления, усложнение внутренней струк-
туры экономики регионов, особенно больших, что потребовало 
комплексных подходов к управлению ими на высоком качествен-
ном уровне);

  глобализацию и, как следствие, обострение межрегиональной 
и международной конкуренции, в которую втянуты регионы.

Отличия традиционного подхода к управлению развитием регионов 
от стратегического можно увидеть на рис. 7 и 8108.
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Рис. 7. Традиционный подход к управлению социально-экономическим 
развитием региона

Рис. 8. Признаки стратегического подхода к управлению социально-
экономическим развитием региона
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Специфика стратегического подхода в управлении регионом состо-
ит в том, что субъект, определяющий ориентиры развития, находится 
в нем самом (см. рис. 8). Отметим, что, находясь на передовых позици-
ях по использованию наиболее эффективных методов и приемов ме-
неджмента в условиях жесткой рыночной конкуренции, корпорации 
являются носителями перспективного опыта для органов государствен-
ной и региональной власти начиная с промышленной революции кон-
ца XIX и начала XX века.

Ориентир на развитие стал побудительным мотивом обращения 
к вопросам стратегического регионального управления. По мере раз-
вития процессов государственного переустройства, более точного опре-
деления объемов полномочий федеральных и субфедеральных органов 
власти появляется возможность реализации новых технологий управ-
ления развитием регионов как конкурентоспособных единиц.

1.8.  Теоретико-методологический базис развития 
стратегического регионального управления

Внимание, которое в последние годы уделяется стратегическому реги-
ональному управлению в России, по нашему мнению, является в боль-
шей степени откликом на вопрос, как проектировать будущее развитие, 
какие приемы достоверно оценивают текущую ситуацию и помогают 
формулировать цели и реализовывать планы. Если применить анало-
гии развития региона как особой территориальной организации с раз-
витием крупных предприятий и фирм, то учет многих современных из-
менений здесь имеет особое значение, так как может повлечь за собой 
необходимость осуществления стратегического маневра, пересмотр це-
лей и корректировку общего направления развития.

Теоретико-методологический базис должен основываться на системе 
принципов, с одной стороны, включающей общие принципы управле-
ния, а с другой — учитывающей специфические требования, предъявля-
емые к стратегическому управлению развитием региона. Наиболее ча-
сто используются следующие принципы: адаптивность, динамичность, 
инновационность, альтернативность (вариантность развития), уникаль-
ность, внешняя и внутренняя интеграция, баланс интересов.

Важнейшим принципом стратегического управления развитием му-
ниципальных социально-экономических систем является адаптивность, 
что предусматривает обеспечение приспособляемости системы стратеги-
ческого управления к изменяющимся внешним и внутренним условиям.

Динамичность означает способность более быстро, чем конкуренты, 
ответить на изменения в окружении.

С принципом динамичности тесно связан принцип инновационно-
сти, предполагающий постоянный поиск новых форм и видов управ-
ленческой деятельности, направленный на укрепление существующих 
конкурентных преимуществ, выявление и усиление новых.

Принцип альтернативности, базирующийся на теории социаль-
ных альтернатив, обеспечивает в зависимости от возникающих усло-
вий возможность принятия при построении, функционировании и раз-
витии системы управления одного или нескольких вариантов решений 
для достижения ее целей.

Согласно принципу уникальности, стратегии развития каждого реги-
она всегда уникальны, поэтому универсальные управленческие решения, 
даже при наличии некого стандартного набора процедур, отсутствуют.

Принцип внешней и внутренней интеграции предполагает включе-
ние (интегрирование) региональной социально-экономической системы 
в глобальные, национальные, социально-экономические и культурные 
процессы для достижения максимальных выгод и преимуществ, а так-
же внутреннее интегрирование видов деятельности, в том числе инве-
стиционной, для снижения издержек и повышения эффективности.

Принцип баланса интересов предусматривает учет интересов, уста-
новок и возможностей широкого круга социальных субъектов и стейк-
холдеров109, нахождение консенсуса между заинтересованными субъ-
ектами управления относительно стратегических целей, приоритетов 
и механизмами их практической реализации. Положения указанных 
принципов составляют не только методологическую основу стратеги-
ческого управления, но и научную базу реализации стратегии.

Важнейшим элементом методологии стратегического управления 
развитием региона является его логика как система представлений о по-
следовательности и обоснованности процессов, связанных с разработ-
кой стратегических решений, а также об этапах формирования и реали-
зации стратегии. Логика стратегического управления конкретизирует 
методологию и служит основой для разработки технологии стратеги-
ческого управления. В большинстве публикаций для описания логики 
стратегического управления используются графические интерпрета-
ции — логические схемы или схемы концептуальных моделей стра-
тегического управления. Этому аспекту теоретико-методологической 
базы регионального стратегического управления будет посвящен спе-
циальный раздел.

Под теоретико-методологическими основами стратегического ре-
гионального управления будем понимать систему теоретических поло-
жений, принципов, исследовательских приемов, раскрывающих некую 
общность подходов ученых, принадлежащих к нескольким отраслям на-
учного знания, с целью более комплексного отображения исследуемого 
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объекта. Основные научные комплексы и теории, а также научные об-
ласти (дисциплины), формирующие современный теоретический базис 
стратегического регионального управления, представлены на рис. 9. При 
рассмотрении фундаментальных основ традиционной экономической 
науки, опирающейся на теорию общего экономического равновесия, 
можно заметить, что она неспособна в полной мере объяснить проис-
ходящие в России переходные процессы в сфере регионального стра-
тегического управления, предложить обоснованные рекомендации для 
перехода к социально ориентированной рыночной экономике, основан-
ной на технологиях индустриально-информационного общества. Важно 
отметить изменение научной парадигмы, связанное с развитием эволю-
ционной теории, которая в постиндустриальном обществе формирует 
методологическую основу развития. Ее кратко сформулировали авто-
ры фундаментального исследования «Управление социально-экономи-
ческим развитием России: концепции, цели, механизмы»110.

«Сущности происходящего в России более соответствует эволю-
ционное направление экономической науки, в состав которой входят:

  Марксова теория смены социально-экономических формаций 
в зависимости от развития производительных сил и сопряжен-
ных с ними производственных отношений, прежде всего — прав 
собственности, основанная на идеях великого русского экономи-
ста Н. Кондратьева;

  концепция смены технологических укладов, согласно которой 
в развитых странах Западной Европы, Азии и США в настоящее 
время доминирует пятый технологический уклад (его суть — ин-
форматика и телекоммуникации), тогда как в России до сих пор 
велика роль третьего и четвертого технологических укладов (до-
информационные технологии), что свидетельствует о заметном 
отставании России от группы развитых стран;

  многочисленные разработки в области институциональной тео-
рии, изучающей, каким образом меняются экономические пра-
вила поведения людей и как эти изменения влияют на экономи-
ческий рост, технологический прогресс, благосостояние народа;

  теория экономического развития Й. Шумпетера, в рамках кото-
рой впервые в экономической науке продемонстрирована огром-
ная роль новаторов развитии производства, показано, что проис-
ходит при вторжении их в экономическое пространство; одним 
их основных двигателей эволюции у Шумпетера является прин-
цип creative destruction — созидательного разрушения;

  разработанная Р. Нельсоном и С. Уинтером эволюционная тео-
рия поведения фирм...»111.
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Эволюционная парадигма теснейшим образом связана с представ-
лениями о цикличности развития. Анализ работ в области циклич-
но-генетической теории показывает, что в настоящее время она дей-
ствительно вполне естественно выбирается в качестве методической 
составляющей эволюционной парадигмы, добавляя к последней столь 
значимую для современного познания формализацию выявленных за-
кономерностей.

К методологическим принципам эволюционной теории, оказы-
вающим существенное влияние на формирование концептуальных 
основ стратегического регионального управления, следует отнести 
следующие: синергетический (интерактивное взаимодействие с до-
полнительным эффектом), генетический (сочетание наследственно-
сти и изменчивости, устойчивости и стабильности), сочетания инно-
вационности и инерционности, сочетания саморегуляции с внешним 
управлением, соотношения детерминизма и свободы выбора, прин-
ципы моделирования.

В работе Д. С. Львова, А. Г. Грандберга и А. П. Егоркина «Страте-
гическое управление: регион, город, предприятие» представлена 
концепция социального подхода к разработке стратегии региона112 
(табл. 7).

Таблица 7

Анализ традиционного и социального подхода к разработке стратегии 

социально-экономического развития региона

Концепция 
разработки 
стратегии

Сущность концепции Характеристики

Традицион-
ная концеп-
ция

Централизованное планирова-
ние отраслей и пропорций на-
родного хозяйства на основе 
межотраслевого баланса и ми-
нимальных потребностей насе-
ления.

Представления об «обще-
стве всеобщего благоденствия» 
и «распределении по потребно-
стям» являлись основой заботы 
о населении

Доминирование произ-
водственных потребно-
стей.

Количественные показа-
тели достижения постав-
ленных целей.

Планирование разви-
тия города без учета гео-
политической обстанов-
ки и факторов внешней 
и внутренней среды

Концепция 
разработки 
стратегии

Сущность концепции Характеристики

Социальная 
концепция

Базируется на повышении уров-
ня социально-экономического 
развития города на основе роста 
материального благосостояния 
и всестороннего развития лично-
сти граждан по критерию каче-
ства жизни населения города.

Методологической основой кон-
цепции является планирование 
роста качества жизни населе-
ния и обеспечение таких пропор-
ций развития отраслей экономи-
ки города, которые способствуют 
дости жению поставленных стра-
тегических целей управления

Приоритет социальных 
и материальных потреб-
ностей человека.

Постановка стратегиче-
ских целей и оценка сте-
пени их достижения по 
критерию качества жиз-
ни населения.

Альтернативность вари-
антов развития города 
в зависимости от геопо-
литической обстанов-
ки и влияния внешней 
и внутренней среды

Как видно из табл. 7, традиционная концепция заключается в цен-
трализованном планировании отраслей и пропорций народного хозяй-
ства на основе межотраслевого баланса и минимальных потребностей 
населения. Соглашаясь с мнением Я. Ю. Старцева, отметим, что соци-
альную концепцию отличает ярко выраженная социальная направлен-
ность стратегических мероприятий, учет влияния внешних (геополити-
ческих) факторов на развитие среды, приоритет тех целей, достижение 
которых способствует повышению уровня жизни населения на основе 
роста материального благосостояния и всестороннего развития лично-
сти граждан по критерию качества жизни населения, на чем она, соб-
ственно, базируется113.

Обоснованность реализации приемов стратегического менеджмен-
та к административно-территориальным единицам (таким, как регион, 
город, муниципальное образование) как объекту управления в теории 
в конце 1990-х годов связано также с использованием накопленного на-
учного потенциала теории организации. Это — дисциплина научного 
комплекса общей теории управления114. Предметом ее изучения явля-
ются закономерности построения, функционирования и развития ор-
ганизаций различных типов и форм (деловых, государственных, поли-
тических, общественных и т. д.115 В научной среде стали использоваться 
понятия «организация», «корпорация граждан», «капитализация» ак-
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тивов, «ценности» и их производные. Общий толчок к решению управ-
ленческих проблем, например таких, как учет сложной направленности 
и иерархичности целей, взаимоувязка многообразия интересов и дей-
ствий прямых и обратных связей в системе регионального управления 
и др., привел к дискуссионной трактовке термина «организация». По-
требовалась преодолеть ряд погрешностей и более полно учесть расту-
щее разнообразие институтов на территории.

Рассмотрение региона как организации в социальном, субстанцио-
нальном, атрибутивном, деятельностном, институциональном, соб-
ственно управленческом аспекте, а также многоаспектность проблем 
формирования теоретико-методологических основ стратегического 
управления его развитием позволяют сформулировать основные ме-
тодологические принципы исследования — междисциплинарность 
и синтез знаний. Учитывая научные работы указанных выше исследо-
вателей, определим основные концептуальные подходы теории управ-
ления, формирующие теоретико-методологические основы стратегиче-
ского регио нального управления:

  системный подход;
  кибернетический подход;
  функциональный подход;
  программно-целевой подход;
  акторный подход в теории принятия решений;
  проектный подход;
  подход на основе теории принятия решений;
  маркетинговый подход;
  процессный подход;
  ресурсный подход;
  ценностно-ориентированный подход и др.

Системный подход подробно исследует свойства и элементы сложно 
организованных систем для целенаправленного воздействия.

Кибернетический подход предполагает рассмотрение взаимодействия 
управляющей (субъекта управления) и управляемой (объект управле-
ния) подсистем. Является основополагающим при структуризации си-
стемы управления любого типа и иерархического уровня.

Базой функционального подхода в управлении служит исследование 
операций, на основе которых проектируются, описываются, анализиру-
ются и оптимизируются управленческие функции. В рамках данного 
подхода получила свое развитие линия стратегического планирования, 
которое определяет содержание стратегического управления. Функцио-
нальный подход предполагает рассмотрение совокупности видов дея-

тельности по управлению, их содержания, а также результатов этой де-
ятельности в зависимости от факторов внутренней и внешней среды. 
Необходим для содержательного понимания того, как действует систе-
ма, каков механизм целеполагания и обеспечения целей.

Логикой программно-целевого подхода выступает парадигма «про-
грамма — цель — результат». В этом подходе движение от цели к резуль-
тату описывается посредством программных средств, таким образом, про-
граммируется (алгоритмируется, операционализируется) сам процесс 
движения от момента постановки цели до получения результата. В рам-
ках данного подхода зародилась система управления по результатам.

В основе теории принятия решений лежит акторный взгляд на управ-
ленческую деятельность, процесс управления рассматривается с точки 
зрения подготовки и принятия решений. Среди управленческих реше-
ний исследователи выделяют и такой его тип, как стратегический, рас-
сматриваемый как средство рационализации проблем стратегического 
управления, прежде всего целеполагания. Исследований, посвященных 
данной проблематике в сфере стратегического управления региональ-
ными социально-экономическими системами, на наш взгляд, явно не-
достаточно. В этой связи отметим работу Д. Ю. Лапыгина, посвящен-
ную принятию решений в региональном стратегическом управлении116.

Проектный подход базируется на понятии «проект», который высту-
пает не только как объект управления, обладающий некоторыми специ-
фическими чертами, но и как общая характеристика сути управления 
проектом, как его новое свойство. Большинство определений понятия 
«проект» основывается на трех основных характеристиках проекта: на-
личие уникальной цели, ограниченность во времени, наличие ограни-
чений по ресурсам. Рассматривая проблему проектно-ориентирован-
ного подхода к управлению регионом, А. А. Ефремов дает собственное 
определение управления проектом: это «особый вид управленческой де-
ятельности, базирующийся на предварительной тщательной проработ-
ке всестороннего плана (модели) действий по достижению уникальной 
цели и состоящий из разработки и реализации такого плана (модели)»117. 
Coвременное управление проектом — это особый вид управления, ко-
торый так или иначе может применяться к управлению любыми объ-
ектами, а не только обладающими явными признаками проекта. При-
менение методологии управления проектом в сфере стратегического 
регионального управления позволяет реализовывать идеи стратегиче-
ских и городских (локальных) мегапроектов.

Локальные мегапроекты — это проекты, в которых будут участвовать 
несколько заинтересованных сторон, решения же будут приниматься на 
основе согласия в целях достижения стратегических ориентиров разви-
тия региона. Мегапроекты позволят запустить механизм социального 
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партнерства, основанного на принципах интеграции ресурсов, уваже-
ния целей партнеров и взаимной ответственности.

Подход на основе теории принятия решений рассматривается с точки 
зрения процесса их подготовки и реализации на основе типологизации, 
что выводит исследователей на определение стратегических решений. 
Минус данного подхода в том, что результаты зависят от качества ра-
боты, личной компетенции и видения управленца, поэтому при смене 
должностного лица положительная тенденция в реализации стратегии 
может измениться118. Американские ученые Е. Норберг и В. Даффи вы-
двинули теорию принятия решений, согласно которой экономическая 
система определяется как общественно признанный механизм, благо-
даря работе которого принимаются решения в процессе производства, 
потребления и распределения ресурсов119. В экономической системе вы-
деляются три подсистемы: принятия решений, информационная и мо-
тивационная. Система принятия решений представляет совокупность 
институционально-правовых правил распределения полномочий в об-
ласти принятия решений. Важная роль отводится форме собственности, 
которая определяет характер взаимоотношений между субъектами. Ин-
формационная система включает совокупность механизмов и каналов 
сбора информации. Основная ее функция состоит в обеспечении согла-
сования и координации экономических решений. Мотивационная си-
стема представляет набор правил, механизмов, выступающих формой 
реализации хозяйственных решений.

Маркетинговый подход связан не только с общей деятельностью по 
некоммерческому маркетингу, но и с улучшением качественных показа-
телей развития территории: с обеспечением ее экологической ситуации 
и сбалансированного развития, повышением условий труда и прогрес-
сом экономики, продвижением и рекламой территории. В теории управ-
ления пока еще не сложилось единого определения маркетинга региона. 
Не останавливаясь подробно, отметим, что разрабатывается маркетинг 
земли, жилья, зон хозяйственной застройки, маркетинг инвестиций, ту-
ристский маркетинг120. В широком смысле «маркетинг региона» явля-
ется более сложным понятием, объединяющим приведенные выше на-
правления с программой более общего и комплексного преобразования 
среды в интересах и с целью повышения его конкурентоспособности.

Сторонниками процессного подхода являются такие известные уче-
ные, как А. А.Томсон и А. Дж. Стрикленд121, рассматривающие процесс 
подготовки и принятия стратегических решений — последовательности 
и содержание стадий и этапов процесса управления. Он применим для 
определения логики и построения технологии стратегического управ-
ления. Основополагающим является тот факт, что процессы состоят 
из функций, которые выстроены таким образом, что образуют опре-

деленные результаты. Под технологией стратегического управления 
понимается совокупность взаимосвязанных управленческих процес-
сов, направленных на разработку, обоснование, принятие, реализацию 
и корректировку стратегических решений. Как отмечают С. В. Соколо-
ва и Б. И. Соколов, «разработка технологий управления — новый уро-
вень системного анализа и управления. Он обусловлен развитием тех-
ники управления, его функций и методов»122.

Ресурсный подход рассматривает ресурсы как источники и одновре-
менно ограничения на какую-либо деятельность. Проблематика под-
хода появляется при разграничении ресурсов на тактические и стра-
тегические, при этом стратегические ресурсы обязательно являются 
наличными, то есть существующими в настоящее время. В концепции 
устойчивого управляемого развития к стратегическим отнесены ресур-
сы, от которых зависит воспроизводство человеческой жизни и деятель-
ности; обоснована необходимость перехода от экстенсивного к интенсив-
ному развитию, от использования экзогенных ресурсов к эндогенным, 
то есть более стратегичным и в то же время — трудным в использова-
нии. Субъекты управления, используя имеющиеся ресурсы, выстраи-
вают стратегию, опираясь на ключевые факторы успеха, что в конечном 
счете вырастает в конкурентные преимущества. Проблемой данного под-
хода является ориентация на конкурентную борьбу в условиях рынка. 
При этом, во-первых, регион, на наш взгляд, нельзя рассматривать как 
сугубо рыночный объект, а во-вторых, возникает проблема определе-
ния критериев успеха.

Ценностно-ориентировнный подход, внедряемый в практику неком-
мерческих организаций и региональных органов за рубежом, потребо-
вал в последние 10–12 лет пересмотра всей методологии управления. 
В главе 4 будет подробно раскрыто содержание этого подхода и его зна-
чение для стратегического регионального управления.

Проведенный анализ показал положительные и отрицательные сто-
роны ряда описанных выше подходов к стратегическому региональному 
управлению (табл. 8). Как видно из таблицы, каждый из представлен-
ных подходов имеет свои плюсы и минусы. Как справедливо отмеча-
ют многие исследователи, в России стратегическое управление всегда 
исторически было и продолжает оставаться «ахиллесовой пятой» рос-
сийской экономики.

Необходим переход на его новую модель, поскольку, как отмечает 
Ю. А. Маленков, в традиционной модели нет влияния человеческого 
фактора, также нет системы управления реализацией стратегии, нару-
шены принципы эффективного контроля124. Проблемы модернизации 
стратегического регионального управления в теории связаны с дости-
жениями науки со многими подходами и концепциями. К ним также
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Таблица 8

Анализ ключевых подходов к стратегическому управлению регионом123 

Название подхода 
к стратегическому 

региональному 
управлению

Оценка достоинств и недостатков реализации подхода

Сильные стороны Слабые стороны

Системный подход Возможность оцен-
ки реализации 
стратегии

Необходимость использования 
специального инструментария

Ресурсный подход Ориентация на 
сильные стороны 
городской социаль-
но-экономической 
жизни

Ориентация на конкурентную 
борьбу, возможное отсутствие 
сильных сторон, зависимость от 
видения руководства, высокая 
опасность неправильной оцен-
ки обеспеченности ресурсами 

Функциональный 
подход

Использование 
стратегического 
планирования

Отсутствие рассмотрения во-
проса практической реализации 
планов

Подход на основе 
теории принятия 
решений

Возможность опе-
ративного управ-
ления реализацией 
стратегии

Высокая зависимость успеха 
от личностных качеств управ-
ленцев

Программно-
целевой подход

Возможность опера-
тивного управления 
реализацией стра-
тегии, использова-
ние стратегического 
планирования

Необходимость реформирова-
ния всей системы государствен-
ного регионального управления

можно отнести направления: сетевое, синергетическое, постмодернист-
ское и др. Большинство из них исходит из приемов, активно популяри-
зируемых в зарубежной практике при переходе в середине 1990-х годов 
от администрирования и бюрократического принуждения к «сотруд-
ничеству» на территории. Каждая концепция имеет свои достоинства 
и недостатки. Поэтому мы определяем важность и необходимость раз-
работки интегрированного подхода к стратегическому региональному 
управлению. Отметим, что на центральное место мы ставим положе-
ние ресурсного подхода о наличии сильных сторон в потенциале регио-
на, поскольку именно имеющиеся ресурсы являются отправной точной 

любого развития как в государственном, так и в корпоративном секто-
ре. Одновременно с этим мы полагаем, что развитие должно быть осно-
вано на использовании внутренних ресурсов, что отражает положение 
концепции устойчивого развития. Программно-целевой и функциональ-
ный подходы дополняют стратегию развития региона. Информация о ре-
ализации стратегии, а также о ресурсах и эффективности управляющего 
воздействия оцениваются согласно системного подхода, и на этой основе 
через управляющее воздействие происходит корректировка стратегии.

Интегрированный подход включает в себя преимущества всех рас-
смотренных нами подходов к стратегическому региональному управ-
лению, дает возможность выстроить стратегию развития с возможно-
стью оперативного управления ее реализацией, опираясь на имеющиеся 
ресурсы и основываясь на использовании программ, ориентированных 
на достижение стратегических целей с применением системы управле-
ния по результатам и оценки реализации на основе системного подхода.

1.9.  Информационно-аналитическая основа 
исследований процессов государственного 
управления в условиях глобализации

Эффективное социально-экономическое развитие страны, регионов, 
а также процессы государственного управления на федеральном и регио-
нальном уровнях связаны с «необходимостью своевременного получе-
ния и анализа полной, достоверной, научно обоснованной официальной 
статистической информации о социальных, экономических, демографи-
ческих, экологических и других общественных явлениях в Российской 
Федерации»125. Качественная информационно-статистическая база по-
зволяет изучать и оптимизировать усложняющиеся в условиях глобали-
зации процессы социально-экономического развития регионов России, 
является основой для проведения стратегического анализа — важней-
шей составляющей процесса стратегического планирования.

Принятие закона об официальном статистическом учете и посте-
пенная адаптация методик сбора и предоставления информации к меж-
дународным стандартам статистической отчетности позволили значи-
тельно улучшить качество и расширить систему показателей анализа 
экономики и социальной сферы субъектов Федерации. Существенные 
шаги в совершенствовании использования официальных статистиче-
ских данных для анализа развития регионов, эффективности регио-
нального управления были сделаны в 2007–2009 годах, когда были ут-
верждены системы показателей для оценки эффективности управления 
регионами и муниципальными образованиями. В 2007 году вышел Указ 
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Президента № 825 «Об оценке эффективности деятельности органов 
исполнительной власти субъектов Российской Федерации»; в 2008-м 
утвержден Указ Президента «Об оценке эффективности деятельности 
органов местного самоуправления городских округов и муниципальных 
районов», в 2009 году выпущено Распоряжение Правительства Россий-
ской Федерации от 15 июня 2009 года № 806-р, в соответствии с кото-
рым Росстат начал выпуск ежемесячного статистического бюллетеня 
«Информация для ведения мониторинга социально-экономического 
положения субъектов Российской Федерации», в котором содержатся 
статистические данные для мониторинга процессов в реальном секто-
ре экономики, финансово-банковской и социальной сферах субъектов 
Российской Федерации.

Условия предоставления статистической информации и обязатель-
ства предприятий и организация по предоставлению статистической 
информации были конкретизированы в Постановлении Правитель-
ства Российской Федерации «Об условиях предоставления в обязатель-
ном порядке первичных статистических данных и административных 
данных субъектам официального статистического учета» от 18 августа 
2008 года № 620.

В соответствии с новыми подходами к управлению региональной 
экономикой, всеми социально-экономическими процессами, протека-
ющими на территориях разного иерархического уровня, появляются 
новые требования к содержанию региональных исследований, кото-
рые должны позволять подробно анализировать социально-экономи-
ческие процессы, выявлять диспропорции в сложившихся региональ-
ных структурах и позволять разрабатывать механизмы управления ими. 
К ним следует отнести126:

  переход от исследований на основе использования только одиноч-
ных абсолютных и относительных показателей к исследованиям 
на основе использования интегральных индексных показателей, 
позволяющих выявить сильные и слабые стороны развития ре-
гиональных социально-экономических процессов на основе ис-
пользования метода сравнительного анализа;

  применение метода систематизации для составления группиро-
вок, классификаций, типологий регионов;

  разработку системы показателей, позволяющих глубоко оценить 
тот или иной социально-экономический процесс, определить его 
современное состояние, рациональный норматив, необходимость, 
возможность и направление управляющего воздействия;

  использование всех информационных возможностей для стати-
стического анализа развития регионов на основе российского и за-
рубежного опыта проведения таких исследований.

В настоящее время существует большое количество разнообразных 
источников информации, включающих нормативно-правовую, мето-
дическую, аналитическую и статистическую составляющие анализа, 
на основе данных которых можно проводить исследования, в том чис-
ле сравнительные, региональных социально-экономических процессов 
в Российской Федерации (табл. 9).

Таблица 9

Основные источники информации для анализа системы управления 

на федеральном и региональном уровнях

№ 
п/п

Название источников инфор-
мации

Составляющие анализа

Нормативно-
правовая 

база

Статисти-
ческие 
данные

Методи-
ческие 

подходы

Ана-
литика

1 Данные первичной стати-
стической отчетности, вклю-
чая ведомственную

– + – –

2 Данные официальной рос-
сийской статистической от-
четности

– + – –

3 Документы и базы данных 
федеральных органов госу-
дарственной власти: мини-
стерств, федеральных служб, 
федеральных агентств, 
регио нальных и муници-
пальных органов управления

+ + + +

4 Данные зарубежной стати-
стики и ежегодные доклады, 
издаваемые международны-
ми организациями

– + + +

5 Исследования зарубежных 
научно-исследовательских 
институтов, консалтинговых 
фирм, фондов

– + + +

6 Исследования российских 
исследовательских инсти-
тутов, фондов, консалтинго-
вых фирм

+ + + +
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№ 
п/п

Название источников инфор-
мации

Составляющие анализа

Нормативно-
правовая 

база

Статисти-
ческие 
данные

Методи-
ческие 

подходы

Ана-
литика

7 Ежегодные исследования 
российских рейтинговых 
агентств («Эксперт», Рос-
бизнесконсалтинг» и др.) 

– + + +

8 Российские и зарубежные 
профессиональные базы 
данных (СПАРК «Интер-
факс» и «GMID» компании 
Euromonitor International)

+ – –

Важное значение имеют данные первичной статистической отчет-
ности (официальные формы статистической отчетности, заполняемые 
предприятиями и организациями и направляемые в государственные 
статистические органы, годовые отчеты компаний, отчетность регио-
нальных и местных органов управления, ведомственная статистика, 
которая разрабатывается в системах федеральных органов исполни-
тельной власти помимо Федеральной службы государственной стати-
стики). Сложилось такое мнение, что только орган государственной 
статистики должен обеспечивать представление органам государ-
ственной власти всех уровней информацию, необходимую для ре-
шения важных стратегических задач, не принимая во внимание, что 
существует ведомственная статистика, которая разрабатывается в си-
стемах других федеральных органов исполнительной власти. Это свя-
зано с тем, что действующая система информационно-статистическо-
го обеспечения федеральных органов исполнительной власти имеет 
ряд недостатков127:

  ведомственная разрозненность информационно-статистических 
ресурсов, в связи с чем существенно снижается эффективность 
работы федеральных органов исполнительной власти и качество 
предоставляемых государственных услуг;

  отсутствие систематизированной регламентации прав и обязан-
ностей федеральных органов исполнительной власти при фор-
мировании статистических информационных ресурсов с целью 
широкого использования этой информации;

  отсутствие системы мониторинга и анализа эффективности и ре-
зультативности завершенных и реализуемых программ и проек-
тов;

  отсутствие технологической совместимости информационных 
систем федеральных органов исполнительной власти, что пре-
пятствует формированию электронного межведомственного ин-
формационного обмена.

Одним из самых основных источников статистической информации 
для проведения исследований развития регионов России являются дан-
ные официальной российской статистической отчетности: статистиче-
ские сборники, выпускаемые Федеральной службой государственной 
статистики (Росстатом) и территориальными отделами Росстата. В на-
стоящее время в печатном и электронном виде доступны статистические 
сборники, включающие статистические показатели по всем аспектам 
социально-экономического развития Российской Федерации и изда-
ваемые ежегодно Росстатом: «Россия в цифрах», «Российский стати-
стический ежегодник», «Регионы России» и др. Практически ежегодно 
издаются тематические сборники, содержащие подробную статистиче-
скую информацию о развитии отдельных отраслей экономики, демогра-
фической ситуации, трудовых ресурсах и уровне жизни населения Рос-
сии и субъектов Федерации.

Третьим источником для проведения анализа мезоэкономических 
процессов являются документы и базы данных федеральных органов 
государственной власти: министерств, федеральных служб, федераль-
ных агентств. Прежде всего это Министерство экономического разви-
тия Российской Федерации, Министерство регионального развития, 
Федеральная служба государственной статистики, отраслевые мини-
стерства и др. Необходимым условием является также использование 
данных региональных и муниципальных органов управления.

Важными источниками статистической информации, позволяющи-
ми проводить сравнительные исследования, определять направления 
совершенствования российского статистического учета, расширять 
перечень статистических показателей, возможных для проведения 
анализа, являются официальные статистические сборники, стати-
стические компьютерные программы и ежегодные доклады, изда-
ваемые международными организациями: Всемирным банком и его 
структурными подразделениями128, Организацией экономического 
сотрудничества и развития, специализированными подразделениями 
и организациями ООН: ПРООН, ЮНКТАД, ЮНИДО, МВФ и др. За-
служивают внимания используемые программы компьютерной обра-
ботки данных, предоставляющие возможность формирования таблиц 

Таблица 9 (продолжение)
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и их экспорта в приложения Excel, Access, статистические программы 
SPSS, Statistica, SAS.

Пятым источником статистической информации, чрезвычайно акту-
альным для изучения не только с точки зрения значения показателей, 
а в большей степени в плане изучения методических подходов к ком-
плексному анализу различных социально-экономических процессов, 
являются ежегодные, признаваемые во всех странах мира исследова-
ния международных организаций, консалтинговых фирм, институтов, 
фондов. Эти исследования основаны на расчете интегральных индекс-
ных показателей для измерения социально-экономических процессов 
в странах и регионах мира129:

  индекс конкурентоспособности стран (Competitiveness Index);
  индекс перспективной конкурентоспособности стран (Growth 

Competitiveness Index);
  индекс конкурентоспособности бизнеса (Business Competitiveness 

Index);
  индекс развитости информационной среды (Networked Readiness 

Index);
  индекс способности к инновациям (Innovation Capacity Index);
  индекс конкурентоспособности производства (Industrial 

Development Index);
  индекс инвестиционной привлекательности (FDI Сonfidence 

Index);
  индекс экономической свободы (Index of Economic Freedom);
  индекс глобализации (Globalisation Index);
  индекс восприятия коррупции (Corruption Perceptions Index);
  индекс качества государственного управления (Worldwide Gover-

nanceIndex);
  индекс экономики знаний (Knowledge Economic Index);
  индекс развития человеческого потенциала (Human Development 

Index) и др.
В табл. 10 указаны основные интегральные индексные показатели, 

рассчитываемые для сравнительной социально-экономической харак-
теристики стран мира и их конкурентоспособности.

Большое значение, особенно для современного этапа развития Рос-
сии, имеет изучение методик анализа условий для развития предпри-
нимательства. Так, в ежегодном исследовании Мирового банка «Doing 
Business»130 начиная с 2004 года реализована методика оценки государ-
ственного регулирования предпринимательской деятельности. В ней 

анализируется более 45 показателей. Несколько иной аспект анали-
за развития предпринимательства рассматривается в ежегодном ис-
следовании «Глобальный мониторинг предпринимательства» (Global 
Entrepreneurship Monitor — GEM), который является проектом веду-
щих бизнес-школ мира по организации исследований развития пред-
принимательства и обмену информацией о состоянии предприни-
мательской активности в странах мира. В ходе реализации проекта 
создается уникальная (по сопоставимости), ежегодно обновляемая 
база данных, являющаяся источником информации для всесторон-
него анализа предпринимательства на национальном и глобальном 
уровнях. Институционально данный проект поддерживается двумя 
ведущими в области исследования предпринимательства учреждени-
ями — Babson College (США) и London Business School (Великобри-
тания). В 1999 году был опубликован первый годовой отчет, в подго-
товке которого приняли участие 10 стран, в 2000 году — уже 20 стран, 
а в 2007-м — 42 страны, включая Россию. Основные направления ана-
лиза социально-экономических процессов, основанные на сравнении 
статистических показателей, следующие: уровень предприниматель-
ской активности в стране; факторы, влияющие на уровень предпри-
нимательской активности (как стимулирующие, так и ограничиваю-
щие предпринимательскую деятельность); связь различий в уровне 
предпринимательской активности с экономическим ростом. На ос-
нове анализа данных сравнительных исследований по странам мира 
можно разработать программу мер для увеличения предприниматель-
ской активности.

В настоящее время зарубежные методики расчета некоторых индекс-
ных показателей используются для изучения ряда социально-экономи-
ческих процессов в России и ее регионах. Например, ежегодно прово-
дится расчет индекса развития человеческого потенциала в субъектах 
Российской Федерации131. Подготовлен Доклад о конкурентоспособ-
ности регионов России на основе использования методики Всемирно-
го экономического форума132, презентация которого состоялась в октя-
бре 2008 года в рамках Форума по стратегическому развитию регионов 
«Территория-2020». В 2011 году для регионов Российской Федерации 
на основе методики, которая использовалась для составления докла-
да «Глобальный мониторинг предпринимательства», Высшей школой 
менеджмента СПбГУ проведено пятое исследование «Глобальный мо-
ниторинг предпринимательства. Россия 2011»133. Эти разработки, без-
условно, также являются важной составляющей анализа особенностей 
развития отдельных социально-экономических процессов в регионах 
России.
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Глава 1. Основные направления развития теории государственного управления  100 1011.9. Информационно-аналитическая основа исследований процессов

Большой вклад в изучение отдельных составляющих региональных 
социально-экономических процессов и состояния социально-экономи-
ческого развития регионов вносят российские научно-исследователь-
ские институты, фонды, консалтинговые фирмы: Институт региональ-
ной экономики (г. Москва), Институт экономической и социальной 
политики (г. Москва), консалтинговая фирма «Бауманинновейшн» 
(г. Москва), Центр стратегических разработок (г. Москва), МЦСЭИ 
«Леонтьевский центр» (г. Санкт-Петербург) и др. Результатами усилий 
многих экспертных и научных организаций являются типологии субъ-
ектов Федерации. Например, классификации субъектов РФ по разви-
тию крупного бизнеса, расчеты интегральных индексных показателей 
для анализа региональных социально-экономических процессов (рас-
чет индекса инновационности и других индексных показателей, раз-
работка методики анализа конкурентоспособности субъектов Россий-
ской Федерации — Институт экономической и социальной политики, 
г. Москва, и др.).

Чрезвычайно важным для использования при проведении анализа 
мезоэкономических структур российской экономики является относи-
тельно новый источник информации — ежегодные исследования рей-
тингового агентства «Эксперт» (РА «Эксперт), его подразделений — 
«Эксперт Северо-Запад», «Эксперт Урал», «Эксперт Волга», других 
известных компаний, ведущих рейтинговые исследования (Росбизнес-
консалтинг). База данных по развитию крупного бизнеса России за по-
следние 15 лет, представленная в исследовании рейтингового агентства 
(РА) «Эксперт» — «Эксперт — 400», — один из основных источников, 
позволяющих изучать как отраслевые, так и территориальные аспек-
ты развития крупного бизнеса в динамике. Она дает представление 
о влиянии крупных компаний на развитие субъектов Федерации134. 
В рейтинговых исследованиях РА «Эксперт» представлены расчеты 
по инвестиционной привлекательности регионов России. На основе 
статистических показателей и опросов экспертов показаны региональ-
ные инвестиционные риски: управленческие, законодательные, эконо-
мические, экологические, социальные, финансовые, криминальные135. 
Последний проект РА «Эксперт» направлен на исследование кризис-
ных процессов в субъектах Российской Федерации и основан на расче-
те интегрального индекса антикризисной устойчивости каждого реги-
она, федерального округа, России в целом. Он формируется на основе 
12 показателей финансового, экономического и социального развития 
каждого региона136.

В настоящее время можно выделить два методических подхода к ком-
плексной оценке социально-экономических процессов в странах и ре-
гионах разного иерархического уровня:

  расчет интегрального индексного показателя на основе примене-
ния индексного метода исследования;

  расчет интегрального показателя на основе сравнения анализи-
руемого процесса (статистического показателя) со среднерос-
сийским уровнем.

Методика расчета интегрального потенциала экономического и соци-
ального развития территорий может использоваться для оценки уровня 
социально-экономического развития, ранжирование субъектов РФ и ре-
гулирование регионального развития на основе результатов, разработ-
ки стратегий развития регионов, мониторинга за развитием социально-
экономических процессов мезоэкономики. По мере совершенствования 
системы статистического наблюдения за социально-экономическими 
процессами и появления новых показателей официальной статистиче-
ской информации, анализ социально-экономических процессов мезо-
экономики может быть значительно расширен.

Следует отметить, что существующая система официальной стати-
стической информации не в полной мере используется для потребностей 
анализа и государственного регулирования развития социально-эконо-
мических процессов территории: утвержденная система показателей для 
оценки деятельности органов регионального и муниципального управ-
ления содержит ограниченный перечень показателей и не способствует 
стимулированию таких важнейших составляющих развития регионов 
на современном этапе, как развитие инновационной и институциональ-
ной сфер, объектов инфраструктуры и природоохранной деятельности, 
создание условий для привлечения бизнеса и др. Система показателей 
для анализа, составления стратегических планов и мониторинга разви-
тия регионов должна включать блоки взаимосвязанных показателей, 
разработанных с учетом опыта зарубежных стран и позволяющих ана-
лизировать все социально-экономические процессы.

Таким образом, проведенный нами анализ информационно-стати-
стических источников показал, что для полной характеристики изме-
нений социально-экономического развития регионов России в целом 
и отдельных процессов в каждом из них наряду с использованием пока-
зателей официальной российской статистики необходимо использовать 
опыт зарубежных исследований. Требуется расширять сферу областей, 
подлежащих детальному статистическому изучению, совершенствовать 
систему статистических показателей и методические подходы к прове-
дению статистических исследований. Система статистических показа-
телей, составленная с учетом мировой практики статистических иссле-
дований социально-экономических процессов, может стать основой для 
формирования целевых критериев качества управления в регионах, кор-
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Глава 2. 
Теоретико-методологическая основа 
и тенденции развития государственного 
стратегического управления

2.1.  Теоретико-методологическая база современного 
государственного стратегического управления

Теория современного государственного стратегического управления 
имеет мощную теоретико-методологическую основу для развития, вклю-
чающую теории и концепции государственного регулирования экономи-
ки и социально-экономического развития, теории о концепции страте-
гического прогнозирования и стратегического планирования.

Современные ученые и специалисты под государственным регули-
рованием экономики понимают «…форму управления объектами эко-
номической природы, связанную с осуществлением государственными 
органами корректирующих управляющих воздействий на экономи-
ческие процессы и отношения с целью придания им направленности, 
устойчивости, поддержания на определенном уровне посредством ис-
пользования разнообразных механизмов влияния»1. В известном уни-
верситетском учебнике определяется, что «государственное регулиро-
вание экономики (ГРЭ) представляет собой систему опосредованных 
воздействий на поведение хозяйственных субъектов и, тем самым, на 
экономику в целом путем изменения законодательства, системы на-
логообложения, таможенных пошлин, валютных курсов, применения 
других инструментов ограничения или, наоборот, мотивации той или 
иной деятельности. ГРЭ решает различные задачи, выступающие на 
передний план в тот или иной период, например стимулирование эко-
номического роста, регулирование занятости, поощрение прогрессив-
ных сдвигов в отраслевой и региональной структурах и т. п. Одной из 
важнейших задач ГРЭ является ликвидация сбоев функционирования 
рыночного механизма на микроуровне, создание условия для преодо-
ления кризисных явлений в деятельности предприятий. Данная зада-
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ча решается путем выработки и реализации мер государственного ан-
тикризисного регулирования»2.

На наш взгляд, в определения государственного регулирования эко-
номики целесообразно обязательно включить и учитывать фундамен-
тальную концепцию, на основе которой оно осуществляется и которая 
полностью определяет формы, методы и способы этого воздействия. 
Именно концепции определяют характер и сущность государственно-
го воздействия, создают его различные типы и образуют его сущност-
ную основу. Само воздействие — это производное от концепции госу-
дарственного управления. Концепции государственного стратегического 
управления сегодня изучены недостаточно. Рассмотрим наиболее важ-
ные фундаментальные концепции современного государственного ре-
гулирования (рис. 10).

Рис. 10. Теоретическая база государственного стратегического управления

Среди основных концепций выделим следующие:
  неокейнсианскую модель государственного регулирования;
  неоклассическую теорию государственного регулирования;
  комбинированную (волнообразную концепцию государственно-

го регулирования);
  новые теории устойчивого экономического развития;
  теорию мирового правительства;
  теорию политического регулирования стратегических процессов 

развития экономики;
  теорию «технологий широкого применения»;
  новую институциональную экономическую теорию.

Эти теории и концепции представлены в виде распространенных 
в настоящее научной и университетской среде систем научных пред-
ставлений в области современного государственного регулирования 
и социально-экономического развития экономики. Рассмотрим кратко 
сущность ряда данных теорий и концепций и их значение для развития 
теории государственного стратегического управления.

1. Неокейнсианская модель государственного регулирования (Н. Кал-
дор, Е. Домар, Э. Хансен, Дж. Робинсон, Р. Ф. Харрод).

Это модифицированная по сравнению с ранними вариантами модель 
влияния государства на экономику. В течение длительного времени шли 
дискуссии о моделях свободной от влияния государства рыночной эко-
номики и экономики, существенно зависящей от влияния государства. 
«Новая теория направлена на анализ эндогенного роста — постоянно-
го увеличения ВНП, предопределенного той экономической системой, 
которая реально управляет общественным производством в стране. Мо-
дели эндогенного роста внешне похожи на неоклассические, но значи-
тельно отличаются от них исходными посылками и выводами. Прежде 
всего, модели эндогенного роста отвергают неоклассическую посылку 
об убывающей предельной производительности капитала, допускают 
возможность эффекта масштаба производства в рамках всей экономи-
ки и просто акцентируют внимание на влиянии внешних эффектов на 
рентабельность капиталовложений. Хотя техническому прогрессу от-
водится определяющая роль в этих моделях, он уже не является един-
ственной возможной причиной экономического роста в долгосрочном 
плане. Главными целями новой теории роста являются объяснение меж-
страновых различий в темпах роста и факторов, от которых эти темпы 
зависят»3.

Посткейнсианство как особая школа кейнсианского учения сфор-
мировалось в результате соединения двух идейных потоков — амери-
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канского неортодоксального кейнсианства, представителями которого 
являлись Р. Кауэр, П. Девидсон, А. Дейонхуфвуд, Х. Мински и др., и ан-
глийского левого кейнсианства, виднейшими представителями которого 
были Дж. В. Робинсон, Н. Калдор и П. Сраффа. В сфере экономической 
политики посткейнсианцы выступили как сторонники дальнейше-
го совершенствования механизма регулирования капиталистической 
экономики. Большое внимание уделили они вопросу контроля над 
инфляцией, с которой, по их мнению, нельзя справиться, используя тра-
диционные методы ограничения спроса, жертвуя ради этого темпами 
роста и объемом занятости. Традиционные антиинфляционные методы 
бюджетной и кредитной политики, утверждали они, должны быть до-
полнены справедливой «политикой доходов», которая должна быть ре-
зультатом соглашения всех заинтересованных сторон о темпах увеличе-
ния доходов. Однако «политика доходов» не являлась самодовлеющей 
в программе посткейнсианцев. Они выступали за то, чтобы увязывать 
ее с политикой роста в целом, в том числе и с политикой, определяю-
щей темпы и структуру инвестиций. А это означает, по их словам, необ-
ходимость осуществления общенационального планирования, которое 
призвано придать государственному регулированию недостающие ему 
централизованность, скоординированность и долгосрочность.

Из сказанного выше следует, что «посткейнсианство, выступавшее 
с реформистской программой, направленной на существенное расши-
рение и обновление государственного вмешательства в экономику, яви-
лось радикальной формой переоценки ценностей в западной экономи-
ческой науке»4.

Противопоставляя свою теоретическую систему неоклассицизму 
и традиционному кейнсианству, посткейнсианцы стремились построить 
более реалистическую теорию, что неизбежно толкало их к критическо-
му реализму в оценке капиталистической экономики. В 80-е годы в ус-
ловиях консервативного сдвига в идеологии и политике «радикальное 
посткейнсианство» утратило свою популярность. Получило распростра-
нение посткейнсианство, которое связано с дальнейшим обновлением 
теории Кейнса и приспособлением ее к требованиям макроэкономиче-
ской политики в современных рыночных условиях.

«Современное посткейнсианство продолжает поиски мер, позволя-
ющих осуществлять эффективную стабилизационную политику. Сре-
ди проблем, которыми они занимаются: ценообразование, денежный 
спрос и предложение, финансовые рынки и их воздействие на эконо-
мическую нестабильность и инфляцию. Современные посткейнсиан-
цы, в отличие от прежних последователей теории Кейнса, отказывают-
ся от использования государственного бюджета и особенно бюджетных 
дефицитов в качестве инструментов стимулирования экономическо-

го роста; сегодня они выступают за жесткие бюджетные ограничения. 
Главным инструментом экономического регулирования они признают 
теперь денежно-кредитную политику. Однако при этом посткейнсиан-
цы выступают и против монетаристcкой политики борьбы с инфляцией 
на основе ограничения спроса, которая неизбежно должна вести к спа-
ду и росту безработицы. Они считают, что антиинфляционная полити-
ка должна быть направлена в первую очередь на ограничение роста из-
держек и доходов, потому что, по их мнению, именно в этом механизме 
заключен источник инфляции. В борьбе с инфляцией традиционные 
методы снижения спроса обязательно должны быть дополнены поли-
тикой доходов, ограничивающей рост зарплаты и цен, а следовательно, 
и предпринимательской прибыли, определенными пределами (напри-
мер, темпом роста производительности труда)»5.

Для последователей Дж. Кейнса характерно реформистское мировоз-
зрение, в отличие от неоклассиков, имеющих консервативные взгляды. 
В то время как неоклассические экономисты утверждают, что рыночный 
механизм совершенен, кейнсианцы признают существование определен-
ных трудностей и необходимость государственного вмешательства для 
их преодоления. Особенность экономической политики кейнсианского 
типа заключается в том, что она направлена на обеспечение экономи-
ческой стабильности, имеет краткосрочный антициклический характер 
и осуществляется по методу «точной настройки» исходя из сложившей-
ся экономической конъюнктуры. В период экономического спада кейн-
сианцы рекомендуют проводить меры, стимулирующие экономическую 
активность, а в периоды подъема — сдерживающие ее в целях избежания 
«перегрева экономики». Кейнсианская теория сохраняла господству-
ющее положение до начала 70-х годов ХХ века. Однако она не сумела 
объяснить такое явление в экономике, как стагфляция — одновремен-
ное повышение уровня цен и рост безработицы в период кризиса первой 
половины 70-х годов; эта теория оказалась неспособной рекомендовать 
какие-либо пути ее преодоления. Это привело к кризису кейнсианской 
теории и восстановлению неоклассической традиции и «неоконсерва-
тивному возрождению» в экономической науке6.

Таким образом, в любой модификации сторонники данной концеп-
ции выступают за сильное влияние государства на процессы регулиро-
вания экономики.

2. Неоклассическая теория государственного регулирования
Неоклассическая школа возникла в последней трети XIX века и ис-

следовала поведение экономического человека (потребителя, предпри-
нимателя, наемного работника), который стремится максимизировать 
доход и минимизировать затраты. Ее основные представители: Карл 
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Менгер, Фридрих фон Визер, Эйген фон Бем-Баверк (австрийская шко-
ла), У. С. Джевонс и Л. Вальрас (математическая школа), Дж. Б. Кларк 
(американская школа), Ирвинг Фишер, А. Маршалл и А. Пигу (кем-
бриджская школа). Неоклассическая экономическая теория, так же как 
и классики, исходит из принципа экономического либерализма, прин-
ципа свободной конкуренции. Но в своих исследованиях неоклассики 
больший акцент делают на исследовании прикладных практических 
проблем, в большей степени используют количественный анализ и ма-
тематику, чем качественный (содержательный, причинно-следствен-
ный). Наибольшее внимание уделяется проблемам эффективного ис-
пользования ограниченных ресурсов на микроэкономическом уровне, 
на уровне предприятия и домашнего хозяйства. Развитие этого направ-
ления привело к появлению неолиберализма.

«Неолиберализм» — экономическая концепция, зародившаяся в За-
падной Германии в середине XX века на базе синтеза «новой» и «ста-
рой» исторической школы, неоклассики и традиционного либера-
лизма. Методологически неолиберализм наиболее близок к новой 
исторической школе, для которой характерна трактовка процесса об-
щественного развития как медленной, постепенной эволюции и выде-
ление при этом различных порядков, ступеней и стилей организации 
хозяйственной жизни. В отличие от неоклассики в методологическом 
инструментарии неолиберализма маржинализм не занимает самосто-
ятельного, а тем более центрального места. Наиболее видными пред-
ставителями западногерманского неолиберализма на разных этапах 
его развития являлись: Вальтер Ойкен (1891–1950), который зало-
жил основы западногерманского неолиберализма и создал его мето-
дологию, а также Л. Эрхард (1897–1977), А. Мюллер-Армак (1901–
1978), В. Репке (1899–1966).

Идеи и концепции минимизации вмешательства государства в эко-
номику и саморегулирования возникли также и развивались в трудах 
А. Рюстова, Ж. Рюэфф, М. Алле, представителей Чикагской школы, «мо-
нетарного направления» (М. Фридмен, Л. Мизес, А. Шварц и др.), Лон-
донской школы (Ф. Хайек, Л. Роббинс). «Концепции неоклассического 
направления экономической теории привели к появлению таких ее со-
временных вариантов, как монетаризм, теории экономики предложения 
и рациональных ожиданий. Наиболее видными представителями этих 
направлений являются американские экономисты М. Фридмен (моне-
таризм), А. Лаффер и Дж. Гилдер (концепция экономики предложения), 
Дж. Мут, Р. Лукас и Л. Реппинг (теория рациональных ожиданий)»7.

В. Т. Рязанов, анализируя причины неудачных реформ в РФ, отме-
тил: «Неудачи реформы в России с опорой на всеобщую либерализа-
цию имеют множество конкретных объяснений. Но сопоставляя опасное 

действие различных кризисообразующих факторов, надо особо выде-
лить один: лавинообразное нарастание центробежных сил и дезинте-
грация в обществе и экономике. Вначале борьба республик с центром, 
затем всеобщая суверенизация, подогреваемая политическими амбици-
ями новых правящих сил, привели к развалу единого государства и раз-
рушению общего экономического пространства. Это вызвало мощные 
удары по экономике в виде обрыва хозяйственных связей, прекраще-
ния свободного движения товаров и услуг»8.

3. Комбинированнные концепции соединяют описанные выше тео-
ретические идеи. Так, например, волнообразная концепция го-
сударственного регулирования появилась в результате волноо-
бразной смены одного подхода на другой в результате развития 
мировой экономики.

В 70–80-е годы ХХ века в ряде стран произошел переход от кейнси-
анства к неолиберализму посредством денационализации ряда отраслей, 
находившихся ранее в сфере государственной экономики. В результа-
те этого улучшилась ситуация в экономике Великобритании, Франции, 
Японии, Восточной Германии (бывшая ГДР), Чили, Испании и других 
стран. Фридрих Август фон Хайек утверждал, что «в современном об-
ществе нет и не может быть какого-либо центра, способного направлять 
деятельность огромного множества людей, а вмешательство государства 
в экономику ограничивает свободу индивидов и неизбежно приводит 
к дезорганизации их деятельности».

Специалисты считают, что концепции регулирования циклов тя-
готеют к одному из двух направлений регулирования: неокейнсиан-
скому либо неоконсервативному (табл. 11). Первое ориентируется на 
регулирование спроса, второе — на регулирование совокупного пред-
ложения.

Сторонники кейнсианских рецептов больше внимания уделяют бюд-
жетной и налоговой политике, сторонники же неоконсервативных ре-
цептов — проблеме денег и кредита. Поэтому в последние годы неокон-
сервативная политика опирается на монетаристские теории, которые во 
главу угла ставят вопросы объема денежной массы и его регулирования.

По-разному решается проблема участия государства в происходя-
щих процессах — в политике регулирования экономики в целом и в об-
ласти сглаживания циклических колебаний.

Не отрицая необходимости участия государства в экономических 
процессах, сторонники концепции рациональных ожиданий считают не-
эффективной любую экономическую политику — как кейнсианскую, 
так и монетаристскую.



Глава 2. Теоретико-методологическая основа и тенденции развития 118 1192.1. Теоретико-методологическая база

Таблица 11

Роль государства в экономике: 

различие неокейнсианства и неоконсерватизма

Признаки Неокейнсианство Неоконсерватизм

Ориентация цели На спрос.

Регулирование хозяйства 
в целом

На предложение.

Создание стимулов 
деятельности отдельных 
фирм

Приоритеты 
регулирования

Налогово-бюджетная 
политика.

Кредитно-денежная 
политика

Кредитно-денежная 
политика.

Налогово-бюджетная 
политика

Оценка роли 
государства

Поощрение Ограничение

Современная стабилизационная политика направлена на сглаживание 
амплитуды циклических колебаний. Вмешиваясь в экономические про-
цессы, государство смягчает негативные последствия кризисов. Так, для 
выхода из фазы спада (кризиса) используются меры по повышению го-
сударственных инвестиций и закупок, а также кредитная экспансия. На 
фазе подъема, чтобы не допустить чрезмерного перегрева конъюнктуры 
и не дать производству выйти за рамки платежеспособного спроса, госу-
дарственные инвестиции и закупки, наоборот, снижаются, налогообло-
жение увеличивается и осуществляется кредитная рестрикция (путем 
удорожания, а следовательно, ограничения кредитования производства).

Поэтому сложнейшим вопросом государственного регулирования 
являются поиски оптимально гармоничной системы целей. Например, 
достижение полной занятости сопровождается усилением инфляцион-
ных тенденций, экономический рост и сохранение окружающей среды 
находятся в очевидном противоречии.

Как показывает опыт развитых стран, самый разумный вариант — 
использование метода постоянного и мягкого волнообразного манев-
рирования. Попеременное частичное достижение каждой из противо-
стоящих целей — оптимальный путь решения задач в национальных 
экономиках, близких к равновесному9.

Общая стратегия государственного регулирования рыночной эко-
номики базируется на следующих принципах10.

1. Государство должно финансировать только те социально значи-
мые отрасли, которые не привлекают частный бизнес.

2. Государственное предпринимательство должно помогать разви-
тию частного бизнеса, а не конкурировать с ним. Игнорирование 
этого принципа способно привести к искусственному доминиро-
ванию государственных предприятий над частными.

3. Государственная финансовая, кредитная и налоговая полити-
ка должна способствовать экономическому росту и социальной 
стабильности.

4. Государственное вмешательство в рыночные процессы тем эф-
фективнее, чем в более «рыночную» форму оно облачено.

5. Особую значимость государственное регулирование приобрета-
ет в период общехозяйственных кризисов, а также для процессов 
в сфере межгосударственных экономических отношений.

Современные ученые обосновывают необходимость комбинирован-
ного воздействия, учета «…наряду с политикой поддержки конкурен-
ции и конкурентоспособности политики дерегулирования и контроля 
за деятельностью естественных монополий. Любая промышленная по-
литика характеризуется фокусировкой на той или иной концептуаль-
ной идее и соответствующей ей системе инструментов»11.

Различные степени государственного вмешательства в экономику 
признаются сегодня необходимыми. Так, Б. Андрессо и Д Джекобсон 
выделяют пять типов промышленной политики с учетом степени го-
сударственного вмешательства в экономику: пассивную и негативную 
(минимальное вмешательство), пассивно-позитивную (формирование 
благоприятной экономической среды), активно-негативную (ввод барье-
ров, ограничивающих конкуренцию), активную и позитивную (государ-
ство выступает как координатор и оказывает прицельную поддержку), 
активно-позитивную с прямым вовлечением в производство (вовлече-
ние в рыночную среду государственных предприятий)12.

1. Новые теории устойчивого экономического развития.
В последние годы в связи с крупными финансовыми кризисами уси-

лилась критика основных направлений и школ государственного регу-
лирования экономики.

Дж. Грей, критикуя подход неолиберализма, отметил, что эта идео-
логия не может существовать долго, так как она противоречит интере-
сам большинства, но она может привести к хаосу весь мир13.

Так, еще до наступления последнего кризиса ряд ученых пришли 
к выводам о наступлении в развитии мира нового этапа — хаоса.

Например, А. И. Уткин определяет две основные точки зрения: «Пер-
вая (пессимистическая) идейная позиция базируется на том, что уже 
никто не способен гарантированно контролировать растущий мировой 
беспорядок… Вторая (оптимистичная) точка зрения исходит из того, что 
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поставленная на грань выживания, извлекшая опыт из трагедий, подоб-
ных югославской, международная система неизбежно вручит бразды 
правления наиболее мощной и организованной международной силе — 
Америке». А. И. Уткин, опираясь на прогнозы Дж. У. Мейнса, который 
полагал, что США будут следовать не силовой, но доктринерской по-
литике, сделал вывод о том, что возобладает компромиссный вариант, 
но при этом США «никогда не передадут право важнейших решений 
международным организациям»14. Он утверждает, что «третья волна об-
рушивается на человечество вследствие ослабления внутренних струк-
тур у самых дисциплинированных механизмов последних столетий — 
суверенных государств»15.

События последних лет и экономические прогнозы показывают, что 
в действительности у США остается все меньше и меньше внутренних 
ресурсов для решения глобальных проблем контроля мирового разви-
тия. В первую очередь это связано с неустойчивостью и кризисным ха-
рактером экономики США. Также на этот процесс существенно влия-
ют быстрые геофизические изменения климата, различные природные 
катаклизмы и техногенные катастрофы, которые могут привести к ра-
дикальному изменению как политических, так и географических пози-
ций многих мировых держав.

В новейших исследованиях неолиберализм подвергается резкой кри-
тике. Так, директор Института транснационального консультирования 
С. Джордж утверждает, что приблизительно с 1970 года мировая систем 
капитализма вступила в новый этап «неолиберализма»: он основан на 
свободе финансовых инноваций, приватизации, дерегулировании, без-
граничном росте, свободном саморегулируемом рынке, свободном об-
мене. Мир превратился в экономическое казино, которое провалилось 
и сильно дискредитировано, по крайней мере, в общественном мне-
нии»16. Причины будущих глобальных конфликтов С. Джордж и воз-
главляемый ею Институт видят в следующих глобальных проблемах, 
которые не может контролировать существующая система государ-
ственного регулирования:

  рост неравенства;
  экологические беженцы;
  реакция Евросоюза, которая увеличивает риски;
  международные финансовые институты, превратившиеся в «по-

жарных-пироманов»;
  плохо адаптированные бюджеты обороны;
  ответственность граждан.

Критика существующих парадигм развития и соответственно госу-
дарственного регулирования является одним из наиболее важных на-

правлений развития современной научной мысли. В связи с этим вы-
двигаются новые концепции «экологической экономики», «устойчивого 
экономического развития».

Так, Р. Констанца и П. Дейли предложили концепцию устойчиво-
го развития, основанную на сохранении природного капитала, кото-
рый представляет собой сумму возобновляемого и невозобновляемо-
го капиталов17.

Т. А. Акимова и Ю. Н. Мосейкин предложили свой вариант для дан-
ного научного направления: «Ключевой методологией экономики устой-
чивого развития являются системный подход и принцип холизма… 
В экономике устойчивого развития экология, экономика и социум — 
это не три различные области знаний и практика, а тесно взаимосвя-
занные, взаимозависимые и взаимоподчиненные подсистемы единого 
целого. Экономику устойчивого развития можно определить как нау-
ку о поведении человека и человеческих общностей в условиях ограни-
ченных природных ресурсов и лимитированной окружающей среды»18. 
Они рассматривают концептуальную модель в виде двух S-образных 
кривых (рис. 11).

Рис. 11. Развитие организационной подсистемы в пространстве 
двух S-образных кривых

Смысл этой модели в том, чтобы вовремя перейти на новую траек-
торию до того, как иссякнет старая. Этот подход аналогичен подходу 
школы трансформации стратегического менеджмента, согласно кото-
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рому менеджеры должны готовить организации к трансформационным 
скачкам в периоды стабильности.

Следует отметить, что во всех указанных теориях признается необ-
ходимость существенного влияния государства на процессы развития, 
но системы, методы и формы стратегического государственного пла-
нирования как важнейшего инструментария этого воздействия не раз-
работаны и не предлагаются. Но реализация крупных преобразований 
неустойчивой экономики в устойчивую и экологически сбалансиро-
ванную без стратегических государственных планов, проектов и целе-
вых программ невозможна.

2. Теория мирового правительства.
Одной из радикальных концепций регулирования мировой эконо-

мики и предотвращения глобальных кризисов является концепция соз-
дания мирового правительства.

Основная идея этой концепции заключается в том, что в условиях 
единого правительства исчезнут все внутренние противоречия и кон-
фликты между различными странами и народами, в том числе вой-
ны, так как правительство не может воевать с самим собой. Эта идея 
возникла в XIV веке и получила развитие в середине ХХ века, ког-
да в США был создан Регистр Граждан Мира, в который вошло око-
ло 750 тыс. человек.

В 2010 году эта концепция вновь появилась в России (Лукьянчи-
ков Н. Н., 2010)19. В основу мирового правительства предложено по-
ложить реформированную ООН. При этом автор указывает, что «по 
истечении 10 лет с обнадеживающей встречи в Рио-де-Жанейро (Кон-
ференция ООН по окружающей среде и развитию, 1992) ни одна из стра-
тегических задач, поставленных в повестке дня на ХХI век, не была вы-
полнена. Более того, возникли новые глобальные проблемы и угрозы, 
обострились прежние». Возникает естественный вопрос: если ООН не 
смогла решить ни одной проблемы, то почему ее сможет решить та же 
организация, только значительно увеличенная в численности, что при-
ведет к еще большей бюрократии? Автором предлагается способ реше-
ния проблемы борьбы с бедностью путем создания глобального фон-
да, источником которого являются взносы стран, «…у которых ВВП на 
душу населения превышает среднемировой уровень: а) за потребление 
природных ресурсов, б) за выбросы (сбросы) загрязняющих веществ 
в окружающую среду и другие антропогенные воздействия».

В концепции также предлагается, чтобы развитые страны отделили 
часть своих финансов более бедным странам. При этом произойдет об-
щее выравнивание ВНП на душу населения. Но подход на основе урав-
нительного передела мирового ВНП нереален. Ни одна страна не со-

гласится добровольно отдать от 20 до 40% своего ВНП другим странам. 
Этот путь утопичен и не только не обеспечивает защиту от глобальных 
угроз, но, наоборот, увеличивает риски конфликтов из-за передела на-
циональных ВНП.

Страны сегодня не могут договориться даже по отдельным и очевид-
ным для решения проблемам экологии, сотрудничества в сфере сниже-
ния уровня бедности, разоружения. Международное совещание в Нагайо 
(2010) в очередной раз показало невозможность достижения разумных 
компромиссов и решения неотложных задач в рамках существующих 
подходов к их решению и поиску компромиссов.

Сегодня система международного финансирования защиты гло-
бальных угроз отсутствует. Но финансирование является ключевой 
проблемой защиты от глобальных угроз. Не решены проблемы источ-
ников формирования и целевых программ, для чего требуются круп-
ные инвестиции международных финансов. Нет ни одного рацио-
нального предложения по формированию источников и принципам 
их использования.

Анализ показывает, что правительство ни одной страны не согласит-
ся на добровольную передачу властных полномочий мировому прави-
тельству, лишению страны суверенитета. Более того, во всем мире се-
годня растут центробежные силы, которые могут привести к изменению 
и даже распаду Евросоюза, усилению защиты национальных интересов.

3. Теория политического регулирования стратегических процессов 
развития экономики.

Эти теории основаны на изучении влияния политических сил на ре-
гулирование экономики. Во всех странах мира в той или иной степени 
развития существуют основные политические течения:

  левые — стремление к более сильной централизации государ-
ственного управления;

  правые — стремление к росту децентрализации и свободе рыноч-
ных механизмов;

  центристские — стремление решить проблемы бизнеса и соци-
ального развития одновременно, а также сочетать интересы раз-
личных политических направлений.

В зависимости от характера правящей партии или коалиции пар-
тий формируются:

  государственная политика;
  законодательство;
  цели, институты и механизмы, регулирующие развитие нацио-

нальных экономик.
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Основные положения влияния государства на экономику наиболее 
отчетливо выражены в трудах лидеров партий и политических движе-
ний. Анализ этих положений выходит за рамки данного исследования.

В целом сегодня в мире сложилось относительное политическое 
равновесие в данной сфере. Большинство партий и политических дви-
жений стремятся к сбалансированному развитию рыночной системы 
и социальной сферы. Однако существующие механизмы не смогли 
и в будущем не смогут предотвратить глобальные и региональные фи-
нансово-экономические кризисы. В политике в значительной мере это 
связано с широко распространенными механизмами достижения по-
литического влияния и популярности за счет выдвижения стратегий, 
которые улучшают положение большей части населения или, по край-
ней мере, не ухудшают его, но при этом нарушается принцип устой-
чивого развития, так как это улучшение достигается за счет ухудше-
ния качества и кризисов будущих поколений. В течение многих лет 
это работало. Примерами являются Греция, Испания, Португалия, ко-
торые безуспешно пытаются решить экономические проблемы на ос-
нове перекладывания проблем крупных дефицитов своих бюджетов 
на будущие поколения.

Кроме того, практически все промышленно развитые страны по-
лучают сегодня крупные доходы за счет загрязнения своих террито-
рий, ухудшения экологии, разрушения экологического равновесия, 
и крупный бизнес, а также поддерживающие его мощные политиче-
ские силы не желают лишаться прибылей для обеспечения устойчи-
вости развития.

Сегодня еще не создана единая теория политического регулирования 
стратегических процессов развития экономики. Скорее можно говорить 
о различных направлениях этого регулирования. Основное положение 
данной теории можно сформулировать в виде следующей закономерно-
сти — приоритет политического регулирования и краткосрочных (от 
выборов до выборов) политических интересов по отношению к стра-
тегическим экономическим процессам. При обострении противоре-
чий в обществе и неспособности политических партий разрешить их 
социальные и экономические кризисы быстро переходят в политиче-
ские, которые в свою очередь приводят к смене власти и замене поли-
тических механизмов. Однако все это мало влияет или практически не 
влияет на глобальную устойчивость развития стран.

Ситуация в политической сфере — одна из наиболее тяжелых и про-
тиворечивых сегодня. Ее решение связано с приходом к власти в раз-
личных странах интеллектуальных и социально-ответственных лидеров, 
способных устранить бюрократию и сформировать новые траектории 
устойчивого развития в новом быстро глобализирующемся мире.

4. Теория «технологий широкого применения».
Одна из современных теорий, заслуживающих внимания при форми-

ровании системы государственного стратегического управления, — тео-
рия «технологий широкого применения» (General Purpose Technology)20, 
которая лежит в основе гипотезы об инновационной паузе. По существу, 
она является современной версией теории экономических циклов, веду-
щей начало от работ Н. Кондратьева, Й. Шумпетера и С. Кузнеца. Техно-
логия широкого применения (ТШП) составляет основу для множества 
«вторичных» инноваций, использующихся в самых разных отраслях 
народного хозяйства. Такие технологии обусловливают быстрый эко-
номический рост в развитых странах. Примером ТШП может служить 
электрический двигатель, стимулировавший наряду с другими ТШП 
быстрый рост перед Великой депрессией. Компьютеры, Интернет явля-
лись источниками быстрого роста после Второй мировой войны вплоть 
до самого последнего времени. Однако область возможностей каждой 
технологии все же ограничена, эффективность вторичных инноваций 
со временем снижается. Если вовремя возникает новая ТШП, то рост 
продолжается; в противном случае наступает инновационная пауза.

Как отмечено в работе В. М. Полтеровича, инновационная пауза — 
редкое явление. Поскольку ей предшествует многолетний период ро-
ста, экономические агенты не успевают перестроить свои ожидания, 
продолжая рассчитывать на продолжение быстрого развития. Но со 
временем обнаруживается, что осуществленные ими капиталовложе-
ния неэффективны. Наступает кризис.

В соответствии с теорией ТШП нынешний кризис на Западе порож-
ден инновационной паузой — исчерпанием возможностей старых ТШП 
и запаздыванием ТШП нового поколения (вероятнее всего, нанотехно-
логий) в сочетании с чрезмерно оптимистическими ожиданиями.

Если гипотеза об инновационной паузе справедлива, то вероятно, 
что после стабилизации западным экономикам предстоит многолетняя 
стагнация, прежде чем новые технологические идеи не станут основой 
для очередного подъема. Кейнсианский подход к борьбе с кризисом — 
стимулирование спроса — способствует стабилизации, но не достато-
чен для того, чтобы существенно ускорить создание новых технологий 
широкого применения.

Вероятно, понимая это, правительство США в качестве одной из 
антикризисных мер существенно увеличило расходы на исследования 
и разработки. Больше всего надежд возлагается на нанотехнологии. Од-
нако нанотехнологии смогут стать новым мотором экономического ро-
ста только после того, как найдут широкое применение в различных от-
раслях производства, а для этого по самым оптимистическим оценкам 
потребуется не менее пяти лет.
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5. Новая институциональная экономическая теория (подробно рас-
смотрена в главе 4).

Таким образом, не стоит связывать возобновление быстрого роста 
в России с восстановлением экономик США и Европы. Необходимо 
выработать стратегию, обеспечивающую быстрое развитие даже в усло-
виях стагнации мировой экономики. Для продуктивного анализа кон-
цептуальной основы государственного стратегического управления раз-
вития целесообразно рассмотреть такие системы научных взглядов, как 
концепция устойчивого развития и теория эндогенного роста, теория 
стадий роста и новые теории экономического роста, теорию секторов/
структурных изменений и т. д.

Так, концепция устойчивого развития в качестве базового понятия 
использует термин «Sustainble Development» — устойчивое развитие, 
официально вошедший в международный обиход в 1987 году. В эко-
номической теории он применяется для характеристики типа разви-
тия, обеспечивающего экономическую и экологическую безопасность, 
воспроизводимость ограниченных ресурсов и качество экономическо-
го роста, справедливое распределение доходов21. Понятие «устойчи-
вое развитие», по мнению академика Н. Н. Моисеева, имеет не только 
разумное содержание, но и связано с целой пирамидой проблем. Оно 
отражает, во-первых, объективное противоречие стабильности и про-
грессивных изменений. Во-вторых, оно по своему содержанию «мно-
гослойно», включает в себя естественнонаучные и социально-полити-
ческие аспекты. В-третьих, необходимость и ценность этого понятия 
обусловлены логикой объективных противоречий современного эко-
номического развития22. Такой подход позволяет рассматривать устой-
чивое развитие социально-экономической системы как ее устойчивый 
экономический рост на базе адекватных институциональных процес-
сов при равновесном природопользовании по пути к прогрессивному 
социальному развитию. При этом положения современной концепции 
устойчивого развития определяют основную направленность стратеги-
ческих перспектив современных региональных социально-экономиче-
ских систем, призванных обеспечивать через предоставление обществен-
ных благ и услуг разнообразные коллективные интересы и потребности 
населения. Концепция устойчивого управляемого развития в управле-
нии территорией была предложена А. Г. Гранбергом; к стратегическим 
ресурсам в ней были отнесены те, от которых зависит воспроизводство 
человеческой жизни и деятельности. Эта концепция обосновывает не-
обходимость перехода к интенсивному пути развития и использованию 
эндогенных (внутренних) ресурсов23.

Большое влияние на процессы формирования стратегии модерни-
зации управления оказывают и многие другие теории: теории отрасле-

вых рынков, теории пространственного развития, теории региональных 
рынков, теории конкурентоспособности, теории международной торгов-
ли и др. Формирование концепции стратегического управления, пред-
усмотренное на следующих этапах НИР, предполагает необходимость 
учета открытых закономерностей, предложенных принципов, положе-
ний основных теорий социально-экономического развития.

2.2.  Теории и современное состояние стратегического 
планирования и прогнозирования и их значение 
для развития стратегического управления

2.2.1. Стратегическое планирование

В государственном стратегическом управлении центральное место за-
нимает стратегическое планирование, уровень развития и эффективно-
сти которого определяет его результаты.

Проведенный анализ показал, что теоретическую основу стратеги-
ческого планирования составляют следующие теории:

  теория стратегического целеполагания и выбора стратегических 
приоритетов;

  теория эффективности государственного управления;
  теория разработки стратегических планов;
  теория программно-целевого планирования и управления;
  теория индикативного планирования;
  теория балансовых моделей.

Теории и концепции стратегического прогнозирования можно раз-
делить на следующие группы:

  концепция прогнозирования циклов развития;
  теория стратегических сценариев;
  теория экспертных методов;
  концепция эвристического прогнозирования.

Как это ни парадоксально, анализ процессов стратегического управ-
ления в различных странах показывает, что стратегическое управление 
в периоды относительного равновесия осуществляется без стратегиче-
ского планирования. Стратегические планы развития отдельных сфер 
государства разрабатываются: например, стратегические планы разви-
тия энергетики США, стратегические планы развития вооруженных сил, 
стратегические планы развития транспорта. Но стратегические планы 
государств как целостных систем отсутствуют, за единственным исклю-
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чением — Китайской Народной Республики. Правительства предпочи-
тают руководствоваться целевыми ориентирами, а не конкретными це-
лями; направлениями развития, а не конкретными планами; общими 
положениями, а не этапными программами.

Однако все страны, которые шли по этому пути, обязательно стол-
кнулись с крупными системными кризисами. В условиях кризиса жизнь 
вынуждает правительства принимать стратегические планы и вместо 
ориентиров формулировать цели и целевые программы. Примером это-
го являются программы развития СССР, в том числе план электрифи-
кации России (ГОЭЛРО), стратегические планы Т. Рузвельта по вы-
ходу из Великой депрессии 30-х годов прошлого века, план Л. Эрхарда 
по развитию экономики Германии после Второй мировой войны, пла-
ны правительства Южной Кореи в 60-е годы по переходу из мировых 
аутсайдеров в мировые лидеры и др.

Следует подчеркнуть, что все достигнутые успехи в значительной 
мере основывались на эффективном государственном стратегиче-
ском планировании. Проблемы современных государств во многом 
заключаются в дефектных концептуальных моделях стратегическо-
го планирования.

Состояние современной теории государственного стратегическо-
го планирования в России характеризуется, как это уже было показа-
но, целым спектром нерешенных проблем. На смену парадигмы пер-
спективного планирования народного хозяйства приходит парадигма 
индикативного планирования, в рамках которой индикативный план 
понимается как «система показателей социально-экономического, на-
учно-технического, инновационно-инвестиционного, экологического, 
территориального и внешнеэкономического развития на предстоящий 
год, обеспечивающих реализацию целей и приоритетов»24. «Особен-
ности неокейнсианства во Франции: экономисты Франции (Ф. Перру 
и др.) сочли необязательным положение Дж. М. Кейнса о регулирова-
нии ссудного процента как средства стимулирования новых инвести-
ций. Полагая, что именно корпорации с преобладанием доли государ-
ственной собственности являются доминирующей и координирующей 
силой общества, они акцентировали внимание на применении инди-
кативного метода планирования экономики как определяющего сред-
ства воздействия на незатухание инвестиционного процесса. При этом 
индикативное планирование рекомендуется с целью постановки обя-
зательных задач только для государственного сектора общественного 
хозяйства и долгосрочных достижимых прогнозов для экономики в це-
лом; альтернативное индикативному императивное планирование рас-
сматривается как директивное, социалистическое и потому считается 
недопустимым»25.

Различия между индикативным и стратегическим видами планиро-
вания следует понимать как различия между планированием показа-
телей вариабельных в определенных границах (с ориентаций преиму-
щественно на косвенные методы госрегулирования) и планированием 
конкретных уровней достижения стратегических целей (сочетание пря-
мого и косвенного воздействий).

Акцент сегодня в основном делается на стратегическое прогнозиро-
вание, но при этом учитывается лишь незначительная часть новых гло-
бальных угроз при достижении индикативных (рекомендуемых) пока-
зателей. Обобщая мнения и подходы различных специалистов, можно 
утверждать, что сегодня область стратегического государственного пла-
нирования является невостребованной и неиспользуемой.

Но при этом неизбежно возникает целый ряд новых крайне про-
тиворечивых проблем развития экономики и общества РФ. Развитие 
экономики и социальной сферы характеризуется сложными систем-
ными связями между их внутренними подсистемами и межсистем-
ным взаимодействием. Роль государства в обеспечении сбалансиро-
ванного развития экономики является определяющей. Так, наиболее 
острые проблемы развития предпринимательства в России связаны 
сегодня с тем, что именно государство создает «правила игры», кото-
рые должны быть долгосрочными, а не меняться ежегодно. Из-за от-
сутствия долгосрочных устойчивых «правил» и стратегических пара-
метров планирования, определяющих устойчивый характер развития 
экономики в долгосрочном периоде, значительная часть проблем Рос-
сии, в том числе проблемы притока прямых инвестиций, стимулиро-
вания деловой активности населения, не могут быть решены на основе 
одних только методов краткосрочного индикативного планирования 
и обобщенных индикаторов.

Стратегическое планирование необходимо и потому, что государство 
формирует ряд стратегических заказов, для реализации которых необ-
ходим запуск многочисленных стратегических проектов и программ, 
большая часть из них носит долгосрочный перспективный характер. Их 
отличительная особенность — сложный механизм координации и си-
стемные связи друг с другом, которые к тому же требуют точной син-
хронизации во времени. Приведем пример. Реализуется проект стро-
ительства железной дороги для обеспечения роста промышленного 
и сельскохозяйственного производства в нескольких регионах. В этих 
регионах с учетом появления новой железной дороги осуществляется 
ряд крупных инвестиционных проектов. Проблема в том, что ввод же-
лезной дороги происходит с отставанием от графика из-за просчетов 
планирования. В результате происходит так называемый «системный 
сбой» по всей цепочке экономики регионов. Дополнительную продук-
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цию реализовать в регионах невозможно и вывезти тоже. Другой при-
мер стратегических ошибок планирования — создание БАМа (Байка-
ло-Амурской магистрали), которая не смогла вернуть вложенные в нее 
огромные капиталовложения и, по существу, стала убыточной.

Без разработки стратегических планов с учетом сценариев и воз-
можных отклонений, системные сбои способны замедлить развитие 
всей экономики РФ, что сегодня типично во всех сферах. Стратегиче-
ские прогнозы и индикативные планы, несмотря на их значимость, не мо-
гут заменить стратегические планы и реализовать важнейшие функ-
ции устойчивого развития.

Стратегическое государственное планирование объективно необхо-
димо для сбалансированного развития экономики и общества РФ, пре-
дотвращения системных сбоев и разбалансировки процессов развития 
экономики и общества РФ.

Отсутствие такого важного вида планирования, как стратегиче-
ское, может привести к крайне негативным последствиям уже в бли-
жайшей среднесрочной перспективе. В значительной мере это связано 
с тем, что сегодня недостаточно развивается теория стратегического 
государственного планирования. Положения же прежней теории цен-
трализованно-управляемой экономики в новых условиях использо-
вать невозможно.

Таким образом, необходимы новые подходы к развитию теории 
и практики стратегического государственного планирования.

Рассмотрим ряд указанных проблем с научной точки зрения. Клю-
чевая проблема стратегического государственного планирования — это 
развитие фундаментальных основ теории и формирование на ее осно-
ве комплексного подхода к развитию экономики и общества Россий-
ской Федерации.

Одной их таких основ является определение сущности стратегиче-
ского государственного планирования, его основных черт. Это одно из 
наиболее важных понятий современной теории управления, экономи-
ческая категория, но трактуется оно, как правило, слишком обобщен-
но и нечетко, часто как общий вид планирования, без учета специфиче-
ской области стратегического государственного планирования. Другая 
крайность: вместо общей категории описываются элементы стратеги-
ческого государственного планирования.

Рассмотрим типичные подходы к определению сущности страте-
гического государственного планирования.

В «Новой экономической энциклопедии» предлагается следующее 
определение: «Стратегическое планирование — формулировка долго-
срочных целей государства, интеграционного формирования или от-
дельной организации и определение механизма их реализации… При-

менительно к отдельному государству стратегическое планирование 
в настоящее время отталкивается от позиции данного государства 
в мировой экономике. Это может быть позиция, ориентированная на 
экономическую зависимость страны от более развитых стран (в пер-
вую очередь США), или позиция, ориентированная на экономическую 
безопасность страны. Данная позиция конкретизируется показателя-
ми (например, порогами безопасности — предельным уровнем импор-
та, прямых иностранных инвестиций, доли бедного населения и т. п.). 
И в соответствии с текущим состоянием экономики разрабатываются 
меры по достижению указанных показателей»26. Проект Концепции 
Федерального закона «О долгосрочном прогнозировании, стратегиче-
ском планировании и национальном программировании» определя-
ет стратегическое государственное планирование как «стратегическое 
планирование, определяющее пути и методы реализации системы из-
бранных приоритетов в долгосрочном периоде, исходя из объективных 
условий и тенденций развития страны и национальных интересов»27.

Прежде всего следует определить сущность и специфику стратегиче-
ского государственного планирования в виде экономической категории, 
раскрывающей его сущность и специфику и направленной на решение 
конкретных проблем, замедляющих рост экономики РФ. Предлагает-
ся следующее определение этой категории:

Стратегическое государственное планирование представляет со-
бой научно обоснованный процесс разработки стратегических планов 
развития государства и его регионов на долгосрочные периоды (10, 15, 
25 и более лет), содержащих стратегические направления, приоритеты, 
цели развития, пути их достижения, сроки их достижения, потребности 
в ресурсах, ответственные организации и лица, политику и инструмен-
ты прямого и косвенного воздействия, обеспечивающих:

  жизнеспособность, устойчивость развития и рост потенциала го-
сударства и его регионов, способности противостояния глобаль-
ным вызовам и угрозам;

  бескризисное жизнеобеспечение, непрерывный рост уровня и ка-
чества жизни населения;

  создание благоприятных условий для сбалансированного разви-
тия экономики, экологии и социальной сферы;

  дебюрократизацию и непрерывное улучшение всех процессов го-
сударственного управления.

Ввод жизнеспособности государства и его регионов в содержание 
категории стратегического государственного планирования необходим 
в связи с появлением в современных условиях новых глобальных угроз 
различного характера (природных, техногенных, социальных). Неэф-
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фективное противодействие даже одной из них может привести стра-
ну к катастрофе. Для гарантий жизнеспособности и жизнеобеспечения, 
краеугольных камней любого государства, необходимо заблаговремен-
ное стратегическое планирование, резервирование крупных ресурсов. 
Решение этих задач создает основу для решения всех других.

Почему стратегическое государственное планирование зачастую не 
приносит ожидаемых результатов? Это связано с многочисленными 
ошибками в его организации и реализации.

Прежде всего, процесс стратегического государственного планирова-
ния должен быть организован в соответствии с научными принципами 
и с привлечением высококвалифицированных и мотивированных спе-
циалистов, обладающих способностями и навыками системного мыш-
ления. Таких специалистов сегодня очень мало. Поэтому большинство 
стратегий развития регионов и министерств содержат крупные теоре-
тико-методологические ошибки и просчеты.

В министерствах и ведомствах часто понятия стратегии и стратеги-
ческого плана ошибочно смешивают, подменяя одно понятие другим. 
В результате вместо четкого стратегического плана, определяющего, что, 
когда, как и кому нужно сделать, создают размытые формулировки явно 
недостижимых и неконтролируемых целевых установок.

Стратегия — это прежде всего способ достижения комплекса стра-
тегических целей, в то время как стратегический план — это механизм 
реализации стратегии, определяющий ее развертывание во времени, со-
держащий описание конкретных действий, программ, ресурсов, необ-
ходимых для достижения поставленных целей.

Сегодня возможен и необходим государственный аудит стратеги-
ческого государственного планирования в регионах и министерствах 
по следующим направлениям:

  оценка уровня квалификации кадров в области стратегического 
государственного планирования и обеспеченности их научно-ме-
тодическими материалами по разработке стратегий и стратегиче-
ских планов;

  оценка методов стратегического государственного планирова-
ния, применяемых для разработки стратегических планов в ре-
гионах и министерствах;

  оценка качества моделей стратегического государственного пла-
нирования, применяемых в планировании.

Организация такого управленческого аудита может вызвать эффект, 
аналогичный радикальному реинжинирингу всей системы стратегиче-
ского государственного планирования, но с гораздо меньшими затратами 
и перевести ее на совершенно новый уровень стратегического планиро-

вания. При этом затраты на реализацию этих мероприятий несопоста-
вимо малы по сравнению с ошибками стратегического планирования, 
которые исчисляются сотнями миллиардов рублей. Так крупные ошиб-
ки в последние годы в сфере космических исследований связаны, в пер-
вую очередь, с отсутствием своевременного управленческого аудита.

Проведенный анализ стратегий и концепций развития ряда мини-
стерств показал, что для них типичны следующие ошибки:

  размытое и зачастую неправильное понимание сущности страте-
гических проблем и слабая проработка возможных путей их ре-
шения, многие возможные альтернативы вообще не изучаются;

  отсутствие связей и координации между стратегиями различных 
ведомств, регионов, крупных корпораций;

  несоответствие стратегических целей имеющимся ресурсам, что 
делает планы нереализуемыми;

  опора, главным образом, на сторонних консультантов и экспер-
тов, которых привлекают временно, вместо подготовки собствен-
ных команд в сфере стратегического планирования. В результате, 
когда ситуация изменяется и требуется корректировка стратегий, 
быстро провести ее не могут.

Теория эффективности государственного планирования и регулиро-
вания является одной из наиболее противоречивых среди теорий стра-
тегического планирования. Эту теорию можно разделить на следую-
щие составляющие:

  общие принципы эффективного государственного планирова-
ния и регулирования;

  методы оценки эффективности государственного планирования 
и регулирования;

  практические рекомендации по эффективному государственно-
му планированию и регулированию.

Примером практических рекомендаций по эффективному государ-
ственному планированию и регулированию являются следующие пред-
ложения Р. Дугласа28:

«Ключевые принципы должны лежать в основе каждой стратегии:
Принцип 1. Качество решений начинается с качества людей… Поме-

стив качество в основу наших действий, мы устраняем старые шаблоны, 
которые дискредитировали политики и политиков и привели слишком 
много стран к экономическим бедствиям.

Принцип 2. Внедряйте реформы на основе квантовых скачков. Не пы-
тайтесь действовать шаг за шагом. В противном случае заинтересован-
ные группы будут иметь время для мобилизации и смогут сбросить вас.
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Принцип 3. Главное скорость — ограничений на скорость нет... Если 
реформы идут слишком медленно, возрастают затраты, …консенсус, под-
держивающий реформы, может распасться.

Принцип 4. Запустив реформы, нельзя останавливаться, пока про-
грамма не завершена… Огонь оппонентов гораздо менее точен, если ми-
шень быстро движется.

Принцип 5. Ключевой фактор — доверие… Ключ к успеху — это со-
гласованность политики и коммуникаций.

Принцип 6. Необходимо видеть цель… Люди не будут поддерживать 
реформы, если они не видят направления движения.

Принцип 7. Не впадайте в ловушку недооценки людей… Люди зна-
ют, когда пытаются избежать ключевых вопросов. Они чувствуют, ког-
да ими пытаются манипулировать или обманывают, и не любят этого. 
Они уважают людей, честно отвечающих на их вопросы.

Принцип 8. Не моргайте: доверие людей основывается на вашем уме-
нии держаться… Знание или вера, что вы правы, обеспечит вас прочной 
основой для взаимодействия с ними в свободной и уверенной манере, 
даже при встрече с людьми, настроенными негативно.

Принцип 9. Инициативы, выбор, монополия: сделайте ключевой вы-
бор правильно.

Принцип 10. Избирайте политиков, в которых есть мужество про-
вести реформы».

Большая часть методов стратегического планирования все еще не 
находит своего применения в разработке теории и в практике стра-
тегического государственного и планирования. Разработка новых 
подходов к стратегическому государственному планированию и пе-
риодический управленческий аудит, контролирующий его качество 
в министерствах и ведомствах, может быстро изменить ситуацию 
в экономике РФ к лучшему, даст новый импульс ее развитию. Кро-
ме того, система стратегического планирования является важнейшей 
составляющей процесса стратегического управления, и от качества 
стратегического планирования зависит и состояние стратегическо-
го управления.

Для решения проблем координации различных сфер экономики РФ, 
министерств и ведомств в области инноваций представляется целесо-
образным создание нового государственного Центра стратегического 
инновационного развития, который мог бы координировать стратегии 
развития науки, министерств, крупных корпораций РФ.

Развитие методов стратегического планирования и разработка новых 
стратегических планов развития регионов, отраслей и бизнес-структур 
России могут существенно повысить ее позицию в формируемой ныне 
системе мировых лидеров экономики.

2.2.2. Стратегическое прогнозирование

Ситуация со стратегическим планированием в значительной мере ус-
ложняется и в связи с существующими проблемами в состоянии стра-
тегического прогнозирования. Если нет прогнозов будущего, то плани-
рование становится ненадежным, осуществляется «вслепую». Проблема 
стратегического планирования заключается в том, что стратегических 
планов не может быть много, а стратегических сценариев существует 
множество и по мере увеличения интервала времени расширяется «во-
ронка возможностей», увеличивается количество возможных сценари-
ев развития.

Экономико-математический словарь определяет прогнозирование 
как «систему научных исследований качественного и количественного 
характера, направленных на выяснение тенденций развития народного 
хозяйства или его частей (отраслей, регионов, предприятий и т. п.) и по-
иск оптимальных путей достижения целей этого развития»29.

Стандартные методы прогнозирования разделяют на следующие 
виды:

  экспертные — прогнозы составляются экспертами и обрабатыва-
ются по разным методикам;

  фактографические (экстраполяции) — включают статистиче-
скую обработку данных, определение аналогий процессов, изу-
чение тенденций процессов, в частности процессов научно-тех-
нического развития;

  комбинированные методы — соединяют экспертные и фактогра-
фические методологии;

  сценарные методы прогнозирования.
Среди методов прогнозирования особое значение занимают сценар-

ные методы прогнозирования, которые сегодня занимают одно из веду-
щих мест во всех сферах стратегического государственного и стратеги-
ческого экономического прогнозирования.

Под сценарием понимается логическая цепь возможных событий 
будущего, разворачивающихся вследствие действия определенных сил 
и при определенных условиях. Как правило, выделяют:

  пессимистические сценарии (наихудшие условия);
  оптимистические сценарии (наилучшие условия);
  реалистичные условия (сочетание первых и вторых).

Существуют различные подходы к определению понятия «сцена-
рий». Вот мнение Майкла Портера: «Сценарий — это внутренний непро-
тиворечивый взгляд на то, чем может обернуться будущее»30. В. Н. Цы-
гичко полагает: «…под сценарием понимается гипотетическая картина 
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последовательного развития во времени и пространстве событий, со-
ставляющих в совокупности эволюцию… системы в интересующем ис-
следователя разрезе»31. По мнению Ю. А. Маленкова, «...в контексте 
стратегического планирования под сценарием понимают прогноз состо-
яния будущей внешней и внутренней среды при определенной комбина-
ции наиболее значимых факторов, оказывающих влияние на фирму»32.

В сценарном прогнозировании используются различные методы.
Широко распространена в современном планировании методология 

построения «сценарного креста» (рис. 12 и 13), которая моделирует вли-
яние двух неопределенностей на различные пути развития.

Рис. 12. Построение сценариев на основе учета анализа неопределенностей

Примером также могут служить разработанные сценарии развития 
транспорта в Европейском союзе.

Также к методам сценарного прогнозирования относится «анализ 
трендов», разработанный Теодором Гордоном. Это метод прогнозиро-
вания, в котором осуществляется экстраполяция трендов в в �идение 
будущих событий. Учитываются запасы природных ресурсов, эффек-
тивность национального правительства, рассматриваются различные 
условия (наилучшие, наихудшие, наиболее вероятные) и формируют-
ся комбинации факторов и дерево сценариев.

Следующий метод — «анализ перекрестного воздействия» (Cross-
Impact Analysis) — разработан в Университете штата Южная Калифор-
ния в США. Одновременно рассматривается большое число движущих 
сил. Учитываются силы внешние и внутренние, воздействующие на про-
цессы, а также их синергия.

Рис. 13. Сценарии развития транспорта ЕС

Мишель Годе предложил метод компьютерного моделирования 
MICMAC, учитывающий иерархию причинно-следственных связей, 
матрицу перекрестного влияния сил, разработку сценариев33.

В целом существует целый ряд методов сценарного прогнозирова-
ния. Однако результаты показывают, что, как правило, реализуются со-
бытия, которые либо не учитывались в сценариях, либо признавались 
маловероятными.

Это отражает глубокий кризис современного стратегического сце-
нарного планирования. Однако классики менеджмента утверждают, что 
все же лучше иметь плохой план, чем не иметь никакого.

Проблема разработки современных сценариев развития заключается 
прежде всего в отсутствии обоснованных причинно-следственных мо-
делей, разворачивающихся в экономике, политике, социальной сфере 
процессов. Задавая неверные исходные предпосылки, получают и слиш-
ком большие отклонения в сценарном планировании.
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2.3.  Процесс стратегического управления 
и его особенности

Долгая история развития стратегического менеджмента, широта его 
применения способствовали появлению большого количества парадигм, 
подходов, концепций, научных работ, подходов к определению сущно-
сти стратегического менеджмента. На сегодняшний день в науке суще-
ствуют различные направления, каждое из которых определяет поня-
тие стратегического менеджмента с той или иной позиции.

И. Ансофф определил стратегический менеджмент, акцентировав 
внимание на формулировке и реализации стратегии: «Стратегический 
менеджмент состоит из: формулировки стратегий, развития деловых 
способностей компании, управления внедрением стратегий и развити-
ем способностей»34.

М. Портер определяет стратегический менеджмент исходя из того, 
что разработка стратегии проистекает из характера самой конкурен-
ции. При формировании стратегии необходимо базироваться на трех 
источниках35:

  позиционирование, ориентированное на широту номенклатуры, 
то есть направленное на выбор разнообразия товаров или услуг, 
нежели сегмента потребителей;

  позиционирование, ориентированное на потребности, и исполь-
зование его целесообразно при наличии группы потребителей 
с различными потребностями и наборов видов деятельности, ко-
торые способны удовлетворить эти потребности лучшим образом;

  позиционирование, ориентированное на доступ. Данное позицио-
нирование предусматривает сегментирование потребителей в со-
ответствии с различными способами доступа к ним, подразумевая 
под собой, например, географическое положение потребителей.

Р. Л. Дафт при определении понятия «стратегический менеджмент» 
акцентирует внимание на формировании стратегии исходя из конку-
рентных преимуществ: «Стратегический менеджмент — это набор ре-
шений и действий по формулировке и внедрению стратегии, призван-
ной обеспечить наилучшее конкурентное положении во внешней среде 
и достижения поставленных целей»36.

Комплексный подход основан на единовременном рассмотрении раз-
личных аспектов управления развития, таких как формулировка стра-
тегий, распределение ресурсов и других процессов. И. Ансофф в своих 
работах уделял внимание тому, что комплексный подход становится ак-
туальным в современных условиях, что «наиболее комплексный подход 
к проблеме обеспечивает стратегическое управление, которое получает 

распространение в настоящее время. Оно включает две взаимодопол-
няющие системы: анализ и выбор стратегических позиций и управле-
ние в реальном масштабе времени системы»37.

Определение стратегического менеджмента с позиции процессно-
го подхода подразумевает, что вся деятельность рассматривается как 
целостный процесс, целью которого выступает формулировка единого 
комплекса стратегических планов38.

А. Роув определил стратегический менеджмент как «процесс приня-
тия решений, который объединяет внутренние организационные воз-
можности с угрозами и благоприятными возможностями, предоставля-
емыми внешней средой»39.

Сторонниками процессного подхода являются такие известные уче-
ные, как А. А. Томсон и А. Дж. Стрикленд. С их точки зрения стратеги-
ческий менеджмент состоит из пяти взаимосвязанных управленческих 
задач, целью которых является формирование стратегии, представляю-
щей собой комбинацию методов конкуренции и организации деятель-
ности, направленной на удовлетворение клиентов и достижение целей40.

Разные подходы к определению понятия «стратегический менед-
жмент» обусловливают и разные подходы к определению содержания 
процесса стратегического управления. И. Ансофф выделил следую-
щую группу ключевых решений при формулировании (планировании) 
стратегии: внутренняя оценка фирмы; оценка внешних возможностей; 
формулировка целей и выбор задач; решение о портфельной страте-
гии; конкурентная стратегия; создание альтернативных проектов, их 
отбор и реализация.

С. Вутон и Т. Хорн рассматривают процесс стратегического плани-
рования, включающий три этапа:

1) стратегический анализ, состоящий из анализов внешней и вну-
тренней среды и их совокупной оценки;

2) выбор стратегического направления, включающий прогнозиро-
вание, определение миссии и целей и выявление стратегических 
«расхождений» между прогнозами и целями;

3) реализация стратегии, предусматривающая: рассмотрение альтер-
нативных вариантов стратегии; анализ каждого варианта на кон-
курентоспособность, совместимость, выполнимость, риск и про-
чее; составление плана выполнения стратегии.

М. Мескон предложил процесс стратегического управления в виде 
следующих пяти этапов: выработка миссии и целей организации; оценка 
и анализ внешней среды; управленческое обследование сильных и сла-
бых сторон; анализ и выбор стратегических альтернатив; реализация 
и оценка стратегии.
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А. Томпсон и Д. Стрикленд считают, что главным является решение 
пяти задач: определение сферы деятельности и формулирование стра-
тегических установок; постановка стратегических целей и задач для 
их выполнения; формулирование стратегии для достижения намечен-
ных целей и результатов деятельности производства; реализация стра-
тегического плана; оценка результатов деятельности и изменение пла-
на и/или методов его исполнения.

В. Маркова и С. Кузнецова построили модель стратегического про-
цесса, содержащего следующие этапы: определение цели; анализ «пробе-
лов», включающий оценку внешнего и внутреннего окружения; форму-
лирование стратегии с учетом рассмотрения альтернативных вариантов; 
реализация стратегии на основе составления планов и бюджетов.

О. Виханский считает, что стратегическое управление — это дина-
мическая совокупность пяти взаимоувязанных управленческих процес-
сов: анализ среды; определение миссии и целей; выбор стратегии; вы-
полнение стратегии; оценка и контроль реализации.

И. Ансофф и Г. Минтцберг рассматривают методологию стратегиче-
ского менеджмента в виде взаимозависимых подсистем:

  процесс стратегического планирования;
  процесс стратегического управления — реализация определен-

ной стратегии.
Анализ показывает, что большинство ученых и специалистов при-

держиваются следующей схемы: определение миссии  разработка аль-
тернативных стратегий  выбор стратегии  реализация стратегии  
оценка и контроль.

Типичная модель стратегического менеджмента имеет следующий 
вид (рис. 14).

Можно выделить ряд недостатков традиционной модели процесса 
стратегического менеджмента.

1. В традиционной модели процесс стратегического менеджмен-
та начинается непосредственно с формулировки миссии и ана-
лиза проблем организации. Но в действительности только по-
сле возникновения потребностей в стратегических изменениях 
и действиях, мотивации их осуществления, совместного анали-
за внешней и внутренней сред, идентификации ключевых ценно-
стей менеджмент фирмы может правильно понять сущность про-
блем фирмы и сформулировать ее миссию, стратегические цели, 
варианты стратегий.

Процесс разработки стратегии начинается с возникновения потреб-
ностей в стратегических преобразованиях, мотивации и организации 
подготовки работников, разрабатывающих стратегии.

Разработка специфических 
стратегий:

– корпоративной
– бизнес-стратегий
– функциональных стратегий

Оценка 
внешней 

среды 

Оценка 
организационных 

факторов

Идентификация миссии 
и стратегических целей

Реализация стратегических планов

Стратегический контроль

Конкурентный анализ:

– сильных сторон
– слабых сторон
– возможностей угроз

Рис. 14. Традиционная модель процесса стратегического менеджмента

2. В традиционной модели не учитываются в явном виде факторы 
мотивации и подготовки работников, а они определяют качество 
всего стратегического процесса.

Но если разработку стратегии фирмы осуществляют немотивиро-
ванные и неподготовленные работники, такая стратегия никогда не 
будет эффективной. Человеческий фактор активно действует на всю 
систему стратегического менеджмента. Наиболее сильное влияние на 
стратегический процесс оказывают мотивация работников, их внутрен-
ние ценности и социальная ответственность, уровень их подготовки 
и компетенции в сфере стратегического управления. Часто разработку 
стратегии проводят либо квалифицированные, но не мотивированные 
работники, либо работники с сильной мотивацией, но слабой подготов-
кой; нередко слабая подготовка сочетается с отсутствием мотивации. 
В этих условиях весь стратегический процесс становится неэффектив-
ным и бесполезным.

3. Существенный недостаток традиционной модели процесса менед-
жмента заключен в раздельном анализе внутренней среды ком-
пании и ее внешней среды.
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Однако реально оценить сильные и слабые стороны компании (вну-
тренняя среда) без учета конкретных условий внешней среды, в том чис-
ле конкурентов, невозможно. Также невозможно содержательно анали-
зировать возможности отраслевых рынков (внешняя среда) без учета 
внутренней среды фирмы. Конкретные особенности фирмы определя-
ющим образом влияют на характер анализа внешней среды. Крупные 
фирмы и фирмы малого бизнеса ориентируются на использование раз-
личных факторов внешней среды. Поэтому достоверные выводы могут 
быть получены только в условиях синтеза анализа внешней и внутрен-
ней среды, на основе интеграционного подхода, в результате которого 
можно правильно сформулировать проблемы и концепции развития, 
миссию организации, комплексы стратегических целей.

Стратегический анализ должен проводиться не раздельно, а совмест-
но, так как внешняя и внутренняя среда фирмы диалектически связа-
ны друг с другом.

Раздельный анализ приводит к тому, что менеджеры многих фирм 
неправильно определяют приоритеты стратегических факторов. Вме-
сто наиболее важных факторов внешней и внутренней среды они ана-
лизируют факторы, мало влияющие на стратегии фирмы, главные же 
факторы ошибочно считают второстепенными либо не рассматрива-
ют. В результате весь стратегический анализ становится формальным 
и малосодержательным.

Анализ внутренней и внешней среды фирмы нельзя разделять, так 
как окружающая фирму внешняя среда описывается сотнями тысяч по-
казателей, которые невозможно учесть менеджерам. Но для конкретной 
фирмы или отрасли количество параметров внешней среды на порядки 
уменьшается, что позволяет проведение анализа.

4. Одной из наиболее сложных задач является внедрение разра-
ботанной стратегии. Традиционная модель не дает ответа на во-
прос: как преодолеть разрыв в разработке и внедрении стратегии?

Стратегический процесс должен включать механизм управления 
внедрением стратегии. Это достигается на основе разработки системы 
стратегического контроля и системы управления реализацией страте-
гии. Часто вместо организации внедрения стратегии на базе матричной 
структуры управления или на основе сети проектов формально поруча-
ют этот процесс административным подразделениям организации. В ре-
зультате целостную стратегию разрезают на части, которые затем не уда-
ется соединить воедино, и проявляются все присущие функцио нальным 
звеньям слабые стороны — внутренняя борьба за ресурсы и власть, лич-
ные конфликты, бюрократия, функциональная обособленность, плохая 
координация и др. Поэтому разработку систем стратегического контро-

ля и управления реализацией стратегии необходимо осуществлять еще 
на стадии планирования стратегии.

5. Традиционная модель не учитывает периодический (цикличе-
ский) характер стратегического менеджмента.

Процесс разработки и внедрения стратегии имеет четко очерченные 
временные рамки и разделяется на ряд периодов. Обычно продолжи-
тельность одного периода составляет год. В условиях быстрых изме-
нений этот срок может сокращаться. В крупных корпорациях разраба-
тываются временные графики планирования и внедрения стратегий. 
В конце каждого периода внедрение стратегии оценивается по ее ре-
зультатам и эффективности, принимается стратегическое решение — 
завершение стратегии в случае достижения поставленных стратеги-
ческих целей или невозможности ее реализации и разработка новой, 
продолжение реализации стратегии, ее изменение, переход на другую, 
ранее разработанную альтернативную.

6. В традиционной модели стратегического менеджмента линии 
обратной связи от стратегического контроля замыкаются на все 
элементы стратегического процесса.

Но при таком подходе, как показывает практика управления, в орга-
низациях часто наступает хаос. На руководство обрушивается лавина 
разрозненных данных из различных подразделений. Если сигналы об от-
клонениях в реализации стратегии поступают по обратной связи во все 
звенья, которые осуществляли ее разработку, то менеджеры принимают 
несогласованные и противоречивые решения по устранению отклоне-
ний. Невозможно создать целостную картину причин отклонений в стра-
тегическом управлении и принять обоснованные решения. В результате 
возникает модель управления по типу известной басни Крылова «Ле-
бедь, рак и щука». Например, требуются дополнительные ресурсы, но 
никто не может принять необходимое решение или сразу принимается 
несколько противоречащих решений. Такие ситуации часто возникали 
и возникают сегодня на коллегиях российских министерств и в советах 
директоров фирм. В результате теряется много времени на обсуждение, 
а «воз и ныне там», проблемы остаются нерешенными.

Это можно устранить, если при возникновении отклонений инфор-
мация последовательно пройдет все этапы стратегического процесса 
в обратном направлении. Последовательная обратная связь в управ-
лении исключает возможность дезорганизации и неупорядоченности, 
обеспечивает согласованность и целостность стратегического анализа 
причин отклонений и решений по их устранению. Потери времени на 
прохождение информации при этом минимальны, а многие проблемы 
часто решаются на промежуточных этапах стратегического процесса.
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Традиционная модель стратегического менеджмента представляет 
собой ряд формализованных процедур; в то же время она не показыва-
ет, что конкретно нужно сделать для организации эффективного про-
цесса стратегического менеджмента. При использовании данной мо-
дели непонятно, как организовывать процесс управления разработкой 
и внедрением стратегии в фирме, как обеспечить последовательность, 
целостность и системность этого сложного процесса.

Таким образом, становится ясно, почему стратегические планы раз-
вития не используются в современном государственном планировании 
в полной мере. Дефекты моделей не дают возможности полностью реа-
лизовать заложенный в них потенциал.

На основе проведенного исследования можно сделать вывод, что 
стратегическое управление в целом представляет собой научно обо-
снованный синтез процессов стратегического анализа, прогнозирова-
ния, планирования и реализации стратегических целей и задач41. Его 
важнейшее назначение — обеспечить в долгосрочном периоде устой-
чивость развития и высокую конкурентоспособность сложных соци-
ально-экономических систем на основе мотивации, инноваций, роста 
и эффективного использования экономического и человеческого потен-
циалов, противостояния внешним угрозам, достижения устойчивых 
конкурентных преимуществ. Стратегическое управление является 
средством определения главных направлений, ключевых результатов, 
способов их достижения для сложных социально-экономических систем 
различного уровня (компании, города, региона, государства) в долго-
срочном периоде развития.

Принимаемые стратегические решения, в отличие от тактических 
или оперативных, носят более долгосрочный характер и в большинстве 
случаев не могут быть быстро скорректированы. Стратегические ошиб-
ки чаще всего носят глобальный характер и оказывают прямое воздей-
ствие на жизнеспособность всей системы.

2.4.  Глобальные тренды развития государственного 
стратегического управления

Стратегическое государственное управление является одним из наи-
более важных факторов обеспечения устойчивости и эффективности 
развития стран и регионов. На примере многих стран в мире накоплен, 
но все еще недостаточно используется большой опыт по формирова-
нию как эффективных, так и неудачных стратегий развития. Сегодня 
многие страны африканского континента и почти все страны Ближне-
го Востока демонстрируют крайне негативные последствия ошибоч-

ных государственных стратегических решений и тщетных попыток 
государственного аппарата, невзирая на все экономические, политиче-
ские и социальные кризисы, сохранить механизмы и принципы управ-
ления, ориентированные на ущербные и ложные цели. Десять лет назад 
в исследовании глобальных трендов развития государственного секто-
ра учеными Дж. Эппинком и С. Девулом был предложен ряд наиболее 
важных характеристик глобальных трендов государственного управле-
ния на основе модели PEST-анализа (политика, экономика, социаль-
ная сфера, технологии) следующего вида (табл. 12).

Таблица 12

Глобальные вызовы государственному сектору42

Политические Экономические Социальные Технологии

Дерегулирова-
ние.

Приватизация.

Расширение 
ЕС.

Роль прави-
тельства

Конкуренция с раз-
вивающимися стра-
нами.

Либерализация тор-
говли.

Увеличение диффе-
ренциации доходов.

Мегакорпорации

Демографиче-
ские.

Стиль жизни.

Индивидуализм.

Раскол в обще-
стве

Прорыв в изу-
чении жизни.

Телекоммуни-
кации. Интер-
нет.

Имиджевые 
технологии

Однако ретроспективный анализ этих трендов показал, что на про-
тяжении последнего десятилетия они очень сильно разошлись с реаль-
ными процессами развития. Почти все глобальные кризисы последних 
лет оказались вне их сферы. К числу наиболее значимых кризисов сле-
дует отнести следующие:

  глобальные изменения климата и усиление стратегической роли 
государств в регулировании экологической среды;

  рост чрезвычайных природных и техногенных ситуаций в мире, 
ряд которых оказали глобальное воздействие на мировую эко-
логию и экономику (разлив нефти в Мексиканском заливе 
в 2010 году, авария на атомной станции на острове Фукусима 
в 2010-м, извержение вулкана в Исландии и ряд других);

  рост бюрократии и коррупции во всех странах мира (особенно 
на Ближнем Востоке и в Африке), подавление демократии в ряде 
регионов, что привело к скачкообразному росту политической 
нестабильности и кризисам, охватившим весь Ближний Восток;
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  финансовая неустойчивость и глобальный экономический фи-
нансовый кризис 2008–2009 годов, а также продолжающаяся стаг-
нация социально-экономических процессов в ряде стран мира;

  сокращение пакетов социальных льгот и гарантий в большин-
стве стран мира, в том числе в ЕС (рост пенсионного возраста, 
уменьшение социальных выплат и поддержки уязвимых слоев 
населения и др.), вызвавшее крупные волнения;

  массовая миграция населения, которая в ряде случаев приобре-
ла характер «социальных цунами», как это сегодня происходит 
с Италией, Тунисом, Египтом, когда в страны с более высоким 
уровнем жизни, но и высоким уровнем безработицы устремились 
волны не обеспеченных рабочими местами мигрантов.

Почему ни один из указанных кризисов не был включен в тренды 
развития государственного управления, а просчеты глобального про-
гнозирования повторяются и сегодня во многих прогнозах и страте-
гиях, в том числе в стратегии «ЕС–2020»? Ведь все эти процессы яв-
ляются приоритетными объектами стратегического государственного 
регулирования.

Это происходит вследствие ряда причин.
1. Глобальные тренды строились (и сегодня строятся) экстраполя-

ционным методом продолжения структурных и количественных 
тенденций прошлых лет в будущее, без учета качественных из-
менений и содержат большей частью вторичные по своей значи-
мости для стратегического развития факторы.

2. Не учитываются объективные законы развития. В том числе за-
кон перехода количественных изменений в качественные. В ка-
честве примера можно привести длительное накопление возму-
щения населения коррумпированными режимами на Ближнем 
Востоке, которое превратилось в социальный взрыв и ликвида-
цию этих режимов, не прогнозируемых специалистами ранее.

3. Для анализа трендов применяется методология PEST-анализа, ко-
торой совершенно недостаточно для стратегического анализа фак-
торов-угроз и государственного управления противодействия им.

4. Не применяется сценарный подход, учитывающий возможные 
кризисы развития.

5. Нет анализа положительных и отрицательных результатов гло-
бальных трендов и оценки их последствий. Так, например, разви-
тие мегакорпораций представляет собой крайне противоречивый 
процесс. Какую политику государство должно выработать по от-
ношению к безудержному росту мегакорпораций? Обоснованно-
го ответа на этот и многие другие вопросы нет.

Сегодня государственное стратегическое управления стоит перед 
указанными выше глобальными вызовами, и основные тренды его разви-
тия должны приобрести совершенно другой вид.

Для перехода стран к устойчивому и прогрессивному развитию пред-
лагаются следующие тренды, которые должны поддерживаться и раз-
виваться в государственном стратегическом управлении (табл. 13).

В 2010 году странами ЕС была принята Стратегия «Европа–2020», 
которая показала существенное изменение принятых приоритетов 
и трендов развития государственного стратегического управления по 
сравнению с прошлыми периодами. На передний план выдвинут ряд 
направлений развития ЕС43:

  «умный рост»: развитие экономики, основанное на знаниях и ин-
новациях;

  устойчивый рост: эффективность ресурсов, более экологичная 
и более конкурентоспособная экономика;

  «включающий в себя рост»: стимулирование экономики с высо-
кой занятостью, обеспечивающей социальный прогресс и терри-
ториальную сплоченность.

В Стратегии предложены уровни достижения ЕС к 2020 году наи-
более важных целей:

  рост занятости и борьба с бедностью (предусматривает сокращение 
количества бедного населения на 25%, то есть на 20 млн человек);

  на развитие науки и исследований, образования направляется 3% 
от валового национального продукта;

  защита окружающей среды обеспечивается 30%-ным сокраще-
нием выбросов.

Эти приоритеты направлены на достижение в будущем нового уровня 
развитии экономики и общества ЕС. Но насколько они соответствуют 
сегодняшним реалиям? Так, согласно последним данным специалисты-
футурологи уже в ближайшее время с 2012 года прогнозируют возмож-
ные глобальные геофизические изменения, ухудшение климата, дефи-
цит продовольствия и воды, конфликты между странами (в том числе 
между странами, владеющими ядерным оружием)44.

Проблема Стратегии «Европа–2020» заключается в том, что хотя 
в ней рассмотрены три сценария развития, но по существу речь идет 
всего лишь об одной ветви сценариев — развития в бескризисной сре-
де. В Стратегии не рассматривается ни один из глобальных факторов-
угроз, который может привести к структурным изменениям условий 
развития. Также следует отметить, что уровень безработицы в Страте-
гии планируется сохранить на довольно высоком уровне (25% трудо-
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способного населения), при этом без учета новых быстрорастущих волн 
мигрантов, которые его существенно увеличат.

Нет в Стратегии и защиты от техногенных аварий и катастроф. В то 
же время бюрократизированный и неэффективный государственный 
контроль развития атомной энергетики Японии привел к глобальной 
катастрофе. Сегодня мир получил второй Чернобыль, уровень опас-
ности аварии на атомной станции Фукусима повышен до 7 (высший 
уровень). Это означает, что экология планеты и мировое сообщество 
в течение многих лет будут подвержены крайне опасному действию по-
следствий радиационного загрязнения окружающей среды. Таких атом-
ных станций в мире много, и решение этой проблемы должно было най-
ти свое место в стратегии развития, однако этого не произошло. Между 
тем экология планеты крайне уязвима. В то же время сокращение атом-
ных станций по оценкам ряда специалистов ведет к росту стоимости 
энергии, что может создать предпосылки второй волны кризиса. Но для 
населения его выживание и защита от угрозы генных мутаций гораздо 
важнее, что показали недавние массовые выступления в Германии, тре-
бующие закрытия атомных станций.

В России учеными предложен перевод АЭС на безопасные торие-
вые станции. Модернизация одной станции оценивается в 100 млн долл. 
с одновременным увеличением мощности в два раза45. Почему до сих 
пор эта инновация не реализована и не проверена в качестве пилотного 
проекта на какой-либо атомной станции РФ или за рубежом?

Можно исписать горы бумаг для создания множества «процедур», «ме-
ханизмов», но не решить главную проблему, обеспечивающую прогресс, 
государственную поддержку и инициирование запуска инновационных 
пилотных проектов, решающих ключевые проблемы развития. Бизнес 
неохотно идет на такие проекты, вот почему именно в этой сфере вместо 
бездумного расходования средств на множество второстепенных направ-
лений государство может и должно обеспечивать поддержку инноваций.

Главные проблемы Стратегии «Европа–2020» в том, что она не со-
держит конкретных стратегических инновационных идей и путей реше-
ния поставленных проблем, не учитывает сильное влияние глобальных 
факторов угроз, не предусматривает дебюрократизацию государствен-
ного аппарата.

Переход к новому качеству государственного управления во всех 
странах мира, в том числе в Германии и в России, крайне необходим, 
иначе дестабилизация, хаос, гибель многих тысяч людей станут дей-
ствительностью. Но для этого следует учитывать возможные сценарии 
развития, разрабатывать стратегии, способные нейтрализовать глобаль-
ные угрозы и обеспечить господдержку инноваций в наиболее важных, 
а не второстепенных сферах.
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Реализация и государственная поддержка позитивных глобальных 
трендов развития государственного стратегического управления явля-
ются главным путем к устойчивому, безопасному и эффективному раз-
витию стран и регионов.

2.5.  Методология стратегического 
государственного управления

Государственное стратегическое управление базируется на широком ис-
пользовании разнообразных методов, основывается на определенных 
принципах. Цели достижения высокой конкурентоспособности и эф-
фективности предъявляют требования к совершенствованию исполь-
зуемых методов и инструментов, адекватному их соотнесению с внеш-
ними и внутренними условиями развития государства. Таким образом, 
необходимо рассмотреть элементы методологии государственного стра-
тегического управления и раскрыть их содержание.

Методология — учение о научном методе познания, принципы и спо-
собы организации теоретической и практической деятельности.

Методология любой науки представляет собой органическое един-
ство общеметодологических, философских методов, общенаучных под-
ходов и методов исследования, междисциплинарных и частнонаучных 
методов46.

Методология государственного стратегического управления (в уз-
ком смысле) — совокупность важнейших теоретических принципов 
и методов, используемых в процессе государственного стратегическо-
го управления.

В широкой трактовке методологию государственного стратегиче-
ского управления можно определить как органическое единство: систе-
мы методов государственного стратегического управления; специфиче-
ских методологических принципов; этапов процесса государственного 
стратегического управления; системы показателей, используемых в про-
цессе государственного управления.

Руководящие правила, положения и нормы управления формиру-
ют принципы управления. «Принципы управления определяют тре-
бования к системе, структуре, организации и процессу управления»47.

Принцип — объективная категория науки, выступающая в качестве 
отправного основополагающего понятия, которая выражает совокупное 
действие ряда законов развития рассматриваемого объекта, определя-
ет задачи, направление и характер развития объекта.

Практически в каждом отдельном источнике, в том числе и в офи-
циальных материалах органов исполнительной власти России, можно 

встретить свою предлагаемую систему принципов. Поэтому приведе-
ние и анализ существующих подходов представляется нецелесообраз-
ным, и следует выделить наиболее важные, по мнению авторов, прин-
ципы государственного стратегического управления.

1. Принцип целостности и учета по возможности всех элементов 
и факторов системы государственного управления.

2. Принцип гибкости и адаптивности с учетом сохранения стабиль-
ной структуры и принципов управления.

3. Принцип приоритетности отдельных социально-экономических 
подсистем и элементов с учетом специфики отраслей, регионов, 
предприятий.

4. Принцип стратегической ориентированности на главные цели 
социально-экономического развития страны.

5. Принцип обеспеченности материальными и другими ресурсами 
и эффективности их использования для обеспечения государ-
ственного управления.

6. Принцип активного управления, то есть прогнозирование воз-
можных изменений систем и среды с целью оказания упрежда-
ющих воздействий для обеспечения стабильного и адекватного 
функционирования государства, регионов, отраслей.

7. Принцип синергии, то есть обеспечения эффекта от взаимодей-
ствия различных государственных и негосударственных струк-
тур и конечного результата деятельности государства.

8. Принцип единства экономики и политики.
9. Принцип единства централизма и самостоятельности.

10. Принцип научной обоснованности и эффективности.
11. Принцип сочетания общих и локальных интересов при приори-

тете интересов более высокого ранга.
Особо следует отметить принцип научной обоснованности и эффек-

тивности, который означает следующие требования:
  изучение действия всей системы законов развития общества, 

определяющих содержание и направление движения его отдель-
ных элементов и сфер деятельности;

  изучение и практическое использование достижений современ-
ной науки и техники;

  ориентация организаций на своевременное техническое перево-
оружение, реконструкцию и обновление производства;

  повышение достоверности планово-учетной информации;
  обеспечение комплексного использования всех элементов мето-

дологии стратегического управления.
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Может быть выделен также и ряд других принципов государствен-
ного управления — новых принципов, связанных с внедрением стратеги-
чески-ориентированного подхода: оперативный учет изменений внешней 
среды, обязательность использования сценарного метода прогнозирова-
ния, выявление и учет существующих стратегических рисков и др.

Механизм государственного воздействия на экономику при прове-
дении экономической политики включает систему разнообразных ме-
тодов. Под методом управления понимается способ осуществления 
управленческого воздействия, в результате которого достигаются цели 
управления, совокупность приемов или операций практического или 
теоретического освоения действительности48.

Каждый метод управления включает в себя содержание, направлен-
ность и организационную форму. Кроме того, каждому методу соответ-
ствует определенный набор инструментов, с помощью которых он ре-
ализуется.

Методы и инструменты государственного регулирования не явля-
ются постоянными и неизменными. Возникновение и эволюция мето-
дов и инструментов государственного регулирования предопределяют-
ся потребностями технологического развития и экономического роста, 
изменениями проводимой экономической и социальной политики, воз-
действием групп специальных интересов, уровнем развития таких от-
раслей науки, как экономика, право, управление, психология, социоло-
гия, математика и др.

В литературе встречается множество различных подходов к класси-
фикации методов государственного регулирования. Например, все ме-
тоды объединяют в пять групп:

  косвенные методы финансового и денежно-кредитного регули-
рования;

  прямое государственное финансовое регулирование;
  методы регулирования материальных потоков и производствен-

ной деятельности, заказы на поставки продукции и выполне-
ние работ для государственных нужд, квотирование и лицензи-
рование;

  государственное предпринимательство;
  программно-целевой метод планирования и управления49.

По мнению авторов учебного пособия «Государственное регули-
рование экономики»50, методы государственного регулирования сле-
дует делить на пять основных групп: правовые, административные, 
экономические, прямые, косвенные. При этом в зависимости от вет-
вей власти авторы выделяют методы законодательные, исполнитель-
ные и судебные.

По мнению Г. В. Атаманчука, достаточно разделить методы государ-
ственного регулирования всего на две группы:

  методы функционирования органов государственной власти 
и местного самоуправления;

  методы обеспечения реализации целей и функций государствен-
ного регулирования51.

Еще одна классификация заключается в выделении общих, частных 
и специальных методов. К общим методам относят совокупность мето-
дов познания, системный метод, теорию общественного воспроизводства 
и др. Частные методы включают в себя статистические методы, эконо-
мико-математические и др. К специальным методам относят балансо-
вый метод, программно-целевой и нормативный.

Согласно разделяемому в данной работе подходу, можно выделить 
(в зависимости от выбранного критерия) методы:

  прямого и косвенного воздействия государства на социально-эко-
номические процессы;

  административного и экономического воздействия государства 
на социально-экономические процессы.

Кроме того, поскольку государственное регулирование экономики 
образует определенную иерархическую систему, в которой на высшем 
государственном уровне осуществляется разделение функций между 
законодательной, исполнительной и судебной ветвями власти, методы 
государственного регулирования экономики, в зависимости от ветвей 
власти, разделяются на три большие группы: судебные, законодатель-
ные и исполнительные.

По степени непосредственного воздействия на процесс принятия 
субъектами управленческих решений методы государственного регу-
лирования экономики делятся на прямые и косвенные.

Метод прямого воздействия реализуется средствами администра-
тивного и экономического влияния.

Косвенный метод регулирования реализуется только экономически-
ми средствами. Конкретное выражение этих приемов или средств регу-
лирования представляет собой их формы, особенностью администра-
тивных средств регулирования.

Прямые методы оказывают непосредственное воздействие на дея-
тельность хозяйствующих субъектов, они вынуждают их принимать ре-
шения, основанные не на самостоятельном экономическом выборе, а на 
предписании государства.

Методы косвенного воздействия не оказывают прямого действия 
на субъект хозяйствования и на принимаемые им решения, предпо-
лагают использование инструментов и методов воздействия государ-
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ства на частное предпринимательство. Государство не прямо вмеши-
вается в процесс принятия решения экономическими субъектами, 
а кос венно принуждает их к принятию необходимого для государ-
ства решения.

Преимущество косвенных методов состоит в том, что они не нару-
шают рыночную ситуацию, а недостатком является определенный вре-
менной лаг, возникающий между моментами принятия государством 
мер, реакции на них экономики и реальными изменениями в хозяй-
ственных результатах.

По организационно-институциональному критерию различают ад-
министративные и экономические методы государственного регулиро-
вания экономики.

Административные методы базируются на системе государственной 
власти. Совокупность административных методов охватывает регулиру-
ющие действия, связанные с обеспечением правовой инфраструктуры, 
и имеет целью создание правовых условий, базируются на силе и авто-
ритете государственной власти. Для каждой сферы экономики степень 
их применения различна.

Административные методы подразделяются на следующие группы:
  меры запрета;
  меры разрешения;
  меры принуждения.

Функциями административного метода являются: обеспечение ста-
бильной юридической обстановки для деловой жизни; защита конку-
рентной среды; гарантия прав собственности и свободы принятия эко-
номических решений.

Экономические методы представляют собой меры государственного 
воздействия, с помощью которых создаются определенные условия, на-
правляющие развитие рыночных процессов в нужное государству рус-
ло, предполагают воздействие на характер рыночных связей и расши-
рение рыночного поля через влияние на совокупный спрос, совокупное 
предложение, степень концентрации капитала.

Экономические средства воздействия на хозяйственные процессы 
предполагают использование:

  средств финансовой (бюджетной, налоговой) политики;
  средств денежно-кредитной политики;
  прогнозирование, планирование, программирование экономики;
  социальных и внешнеэкономических регуляторов.

Таким образом, методы государственного регулирования экономи-
ки можно разделить на три группы.

1. Прямые административные методы:
  принятие законодательных актов, нормативных документов, 

положений;
  управление государственной собственностью, предприятия-

ми государственного сектора;
  государственный заказ;
  государственные инвестиции, субсидии, кредиты;
  лицензирование, стандартизация, сертификация;
  квотирование;
  применение санкций;
  охрана окружающей среды и др.

2. Прямые экономические методы:
  формирование и использование бюджета;
  формирование налоговой политики;
  формирование амортизационной политики;
  установление минимальной заработной платы;
  регулирование цен на некоторые виды товаров и услуг;
  антимонопольная политика, защита конкуренции и др.

3. Косвенные экономические методы:
  государственное прогнозирование;
  индикативное планирование;
  целевое программирование;
  регулирование налоговой системы;
  денежно-кредитные инструменты;
  валютные рычаги;
  социальная политика;
  внешнеэкономические формы воздействия и др.

Для каждого метода можно использовать альтернативу, возможен их 
выбор, замена одного другим. Правильно сочетая и используя различ-
ные методы, государство может эффективно решать экономические и со-
циальные задачи. Основным условием является: не противопоставлять 
методы государственного регулирования, а использовать их либо ком-
плексно, либо избирательно. Каждый метод имеет свои сильные и сла-
бые стороны, которые определяют границы его применения; в различ-
ных условиях один и тот же метод может быть реализован с помощью 
разнообразных инструментов.

В условиях совершенствования системы государственного управления, 
перехода к эффективному государству, при реализации концепции стра-
тегического государственного управления система методов дополняет-
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ся и обогащается прогрессивными методами, заимствованными и адап-
тированными из общего и стратегического менеджмента. Эти методы 
рассмотрены в разделе 3.2.

Как уже было отмечено ранее, особенности процесса государствен-
ного стратегического управления сильно зависят от модели государ-
ственного управления, от особенностей объекта управления и многих 
других факторов.

Ранее мы подробно рассмотрели процесс государственного стратеги-
ческого управления. В наиболее обобщенном виде он может быть пред-
ставлен в виде следующих этапов:

  определение приоритетов, целей, задач государственного управ-
ления;

  обоснование потребности, необходимости в государственном 
вмешательстве;

  выбор форм и методов государственного управления;
  определение необходимых ресурсов;
  разработка прогнозов, планов, проектов реализации предполага-

емых мероприятий.
Каждый этап можно охарактеризовать системой социально-эко-

номических показателей. Под показателем понимается количествен-
но-качественная характеристика социально-экономических явлений 
и процессов в обществе, мера, придающая им качественную и количе-
ственную определенность.

К системе показателей, используемых в процессе государственного 
управления, предъявляется ряд требований:

  единство и обязательность показателей для данного уровня управ-
ления;

  показатели должны обладать способностью агрегироваться и де-
загрегироваться, быть сопоставимыми;

  показатели должны быть определенными, измеряемыми;
  система показателей должна обеспечивать комплексную характе-

ристику всех аспектов функционирования планируемых объектов;
  система показателей должна быть гибкой, адаптивной, способ-

ной отражать все изменения в состоянии объекта;
  показатели должны содержать указания на конкретных испол-

нителей, то есть быть адресными;
  показатели должны ориентировать соответствующие объекты 

управления на рост продуктивности, результативности и эффек-
тивности;

  число показателей должно быть по возможности оптимальным.

Показатели, образующие данную систему, делятся на: конечные 
и промежуточные; натуральные и стоимостные; количественные и ка-
чественные; объемные и сетевые; абсолютные и относительные; утверж-
даемые, расчетные и информационные (справочные). Помимо исполь-
зования показателей непосредственно в процессе государственного 
управления необходимо также отметить роль системы показателей при 
оценке эффективности государственного управления. Их можно разде-
лить на две основные группы:

  показатели эффективности и результативности деятельности го-
сударственных органов;

  показатели эффективности и результативности профессиональ-
ной служебной деятельности государственных гражданских слу-
жащих.

Более подробно система показателей эффективности деятельности 
государственных органов и служащих будет рассмотрена в главе 5, по-
священной оценке эффективности государственного управления.

2.6.  Походы к формированию системы государственного 
стратегического управления в Российской Федерации

Государственное стратегическое управление представляет собой науч-
но обоснованное, сбалансированное, многоцелевое воздействие руко-
водителей государства, аппарата государственного управления, поли-
тических и общественных организаций на социально-экономическую 
среду государства, обеспечивающее долгосрочный, устойчивый и инно-
вационный рост экономики и качества жизни, обеспечение безопасно-
сти личности и государства, предупреждение чрезвычайных ситуаций52.

Исходя из этого основными задачами государственного стратегиче-
ского управления являются:

  защита прав личности;
  эффективная и конкурентоспособная экономика;
  рост качества жизни;
  социальный прогресс общества;
  безопасность государства и регионов;
  предупреждение чрезвычайных ситуаций и многое другое.

Министерство экономического развития РФ определяет формирова-
ние эффективно функционирующей системы государственного стра-
тегического управления как важнейший фактор обеспечения конкурен-
тоспособности российской экономики в современных условиях.
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Согласно современной концепции Минэкономразвития, система 
государственного стратегического управления в России позволяет53:

  формировать долгосрочные приоритеты деятельности государ-
ства в области социально-экономического развития, позволяю-
щие частным компаниям снизить риски, в том числе при приня-
тии долгосрочных инвестиционных решений;

  развертывать долгосрочные решения (со сроком реализации 
7 и более лет) в комплекс средне- и краткосрочных задач, согла-
сованных между собой;

  балансировать планируемые действия, требующие значитель-
ных организационных и ресурсных затрат (проекты в энергети-
ке, транспорте, демографии, национальной безопасности, в сфе-
ре развития человеческого потенциала);

  ориентировать субъекты Российской Федерации и муниципаль-
ные образования на деятельность в соответствии с поставленны-
ми долгосрочными целями;

  увязывать принимаемые в процессе государственного страте-
гического управления решения с бюджетными ограничениями, 
определяемыми как на среднесрочную, так и на долгосрочную 
перспективу;

  проводить мониторинг реализации принимаемых решений.
Однако следует отметить противоречивость и взаимную неопреде-

ленность трактовок Министерством понятий «государственное стра-
тегическое управление» и «государственное стратегическое планиро-
вание». В частности, основными задачами, которые призвано решать 
Министерство экономического развития при осуществлении страте-
гического планирования, названы:

  формирование системы стратегического управления;
  разработка и мониторинг реализации Концепции долгосроч ного 

социально-экономического развития Российской Федерации;
  мониторинг проектов по реализации основных направлений де-

ятельности Правительства Российской Федерации.
Но в то же время справедливо отмечается, что формирование 

си стемы государственного стратегического управления позволит 
изменить подход к среднесрочному прогнозированию, увязать его 
с прогнозированием долгосрочных тенденций развития, обеспечить 
координацию разработки, реализации долгосрочных стратегий и про-
грамм развития Российской Федерации в целом, а также отдельных 
регионов и секторов экономики, их взаимную увязку по целям, сро-
кам и мероприятиям.

Кроме того, данная система предполагает развитие механизмов 
«управления по результатам», обеспечивающих четкую взаимосвязь 
между результатами деятельности органов государственной власти 
и бюджетными средствами, выделенными на их достижение.

В настоящий момент разработан и находится в стадии утверждения 
проект федерального закона «О государственном стратегическом пла-
нировании». Основной идеей этого проекта является создание правовой 
основы для разработки, построения и функционирования комплексной 
системы государственного стратегического планирования социально-
экономического развития Российской Федерации, позволяющей ре-
шать задачи повышения качества жизни населения, роста российской 
экономики и обеспечения безопасности страны.

Отмечается, что в последнее время необходимость формирова-
ния системы стратегического планирования значительно повысилась 
в силу того, что решения в оборонной, социальной, технологической 
и экономической сферах приобретают долгосрочный стратегический 
характер.

Целями создания системы стратегического планирования являются54:
  определение оптимальной траектории перехода от текущего со-

стояния социально-экономического развития к желаемому со-
стоянию;

  концентрация разнокачественных (финансовых, организацион-
ных, информационных, кадровых) ресурсов для достижения за-
планированных целей;

  консолидация усилий всех субъектов экономики (государства, 
корпораций, структур гражданского общества) для достижения 
целей социально-экономического развития Российской Феде-
рации.

Выделим основные функции формируемой системы государствен-
ного стратегического планирования55. К ним следует отнести:

  определение внутренних и внешних условий и тенденций соци-
ально-экономического развития, а также выявление возможно-
стей и ограничений социально-экономического развития;

  определение целей социально-экономического развития Рос-
сийской Федерации и приоритетов социально-экономической 
политики;

  выбор путей и способов достижения целей, обеспечивающих наи-
большую эффективность использования имеющихся ресурсов;

  формирование комплексов мероприятий, обеспечивающих дости-
жение целей социально-экономического развития в соответству-
ющих сферах социально-экономического развития;
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  определение необходимых ресурсов для достижения целей и за-
дач социально-экономического развития;

  координация планируемых действий по достижению целей со-
циально-экономического развития между федеральным и регио-
нальным уровнями государственной власти, бизнесом и обще-
ством;

  осуществление стратегического контроля;
  научно-техническое, информационное и кадровое обеспечение 

государственного стратегического планирования социально-эко-
номического развития.

Предметом правового регулирования законопроекта являются обще-
ственные отношения в сфере планирования, прогнозирования и страте-
гического контроля социально-экономического развития Российской 
Федерации, составляющие целостную систему государственного стра-
тегического планирования. Законопроект регламентирует и обеспечи-
вает прозрачность процедур разработки, рассмотрения и утверждения 
документов стратегического планирования.

Участниками регулируемых данным законопроектом отношений яв-
ляются Президент Российской Федерации, Совет Безопасности Рос-
сийской Федерации, Счетная палата Российской Федерации, Прави-
тельство Российской Федерации, федеральные органы исполнительной 
власти и органы государственной власти субъектов Российской Феде-
рации. В законопроекте закреплены полномочия всех участников госу-
дарственного стратегического планирования в процессе государственно-
го стратегического планирования социально-экономического развития 
в Российской Федерации.

Последствиями принятия законопроекта станут56:
  создание условий для достижения целей социально-экономи-

ческого развития Российской Федерации в соответствии с дол-
госрочными и среднесрочными приоритетами государственной 
политики;

  повышение эффективности использования имеющихся ресурсов 
в рамках достижения целей;

  увеличение прозрачности и эффективности деятельности орга-
нов государственной власти;

  повышение исполнительской дисциплины в связи с введением 
критериев оценки деятельности участников процесса государ-
ственного стратегического планирования.

Проект закона «О государственном стратегическом планировании», 
который фактически уже устанавливает действующую на данный мо-
мент систему государственного планирования в России, хотя и имеет 

определенные недостатки, тем не менее обеспечивает функциониро-
вание данной системы. Разрабатываются документы стратегического 
планирования: долго- и среднесрочные прогнозы социально-экономи-
ческого развития, концепция долгосрочного развития, основные на-
правления деятельности Правительства и проекты по их реализации, 
целевые комплексные программы и многие другие. Однако в отношении 
определения, структурирования ключевого понятия «государственное 
стратегическое управление» подобной определенности нет. Элементы 
государственного стратегического управления присутствуют в разроз-
ненном виде; понятия «стратегическое управление» и «стратегическое 
планирование» часто заменяются друг другом; не действует на долж-
ном уровне система управления по результатам.

Существование неопределенности при использовании понятий 
«стратегическое управление» и «стратегическое планирование» обу-
словлено отсутствием однозначных подходов к этому процессу и в на-
учной среде не только для федерального, но и регионального уровней 
управления.

Наш анализ показывает, что, во-первых, в ряде исследований понятие 
«стратегическое управление» для региона практически отождествляет-
ся со «стратегическим планированием»57. Во-вторых, что касается тер-
мина «стратегическое региональное управление», то в специальной учеб-
ной литературе и научных изданиях либо отсутствуют его определения 
(при этом рассматривается состав компонентов системы стратегического 
управления, дается определение стратегии региона58, средств стратегиче-
ского управления59 и т. п.), либо имеется его неоднозначное толкование.

Как уже отмечалось, разработанный понятийный аппарат стратеги-
ческого менеджмента был заимствован большей частью и использован 
с некоторыми коррективами и распространен на стратегическое регио-
нальное управление. Укажем, что разработка этой современной теории 
стратегического управления происходит на базе формируемой систе-
мы территориального стратегического планирования, а также теории 
стратегического планирования, в контексте регионального60 и терри-
ториального стратегического управления61.

Стратегический менеджмент как процесс (в отличие от стратегиче-
ского планирования) включает целеполагание, реализацию стратегии, 
оценку и контроль. Причем осуществление стратегии — это ключевая 
часть стратегического управления, так как при отсутствии механизмов 
реализации и требуемых ресурсов стратегический план лишь отража-
ет желание жителей изменить состояние города. Укажем, что отличия 
стратегического менеджмента от стратегического планирования поми-
мо их связи с процессом реализации стратегии определяются еще не-
сколькими важными факторами62. Среди них выделим главные:
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  информационное обеспечение — в современных условиях менедж-
мента увеличивается мера неопределенности внешней среды при 
одновременном ослаблении сигналов о ее изменениях и, следо-
вательно, уменьшается информационное наполнение системы 
управления. Это ведет к развитию более чувствительных систем 
информационного наблюдения за внешней средой;

  появление стратегических угроз, которые вынуждают принимать 
стратегические решения вне циклов планирования, то есть стра-
тегический менеджмент характеризуется быстрой реакцией на 
изменения внешней среды внутри плановых периодов. Для вы-
явления таких угроз создаются специальные системы сбора и ана-
лиза информации, обеспечивающие принятие стратегических ре-
шений в реальном масштабе времени;

  реакция стратегического менеджмента на внешние изменения 
имеет двойственный характер: долгосрочный и оперативный од-
новременно. Долгосрочная реакция закладывается в стратегиче-
ские планы и программы, а оперативная — реализуется вне пла-
нового цикла в реальном режиме времени;

  в стратегическом менеджменте внешняя среда не рассматривает-
ся как нечто данное и неизменное, к чему фирма должна адапти-
роваться. Рассматриваются способы стратегии изменения внеш-
него окружения;

  стратегический менеджмент включает элементы всех предше-
ствующих систем управления, то есть предполагает составление 
бюджетов, использование экстраполяции для оценки относитель-
но стабильных факторов, применение элементов стратегическо-
го планирования, а также усовершенствования, необходимые для 
адаптации стратегических решений, осуществляемых в реальном 
масштабе времени.

Таким образом, требуется более точное определение содержания по-
нятия «государственное стратегическое управление», его соотнесение 
с понятиями «государственное стратегическое планирование», «управ-
ление по результатам» и многими другими, а также приведение систе-
мы государственного управления в соответствие с актуальными поло-
жениями современных теорий социально-экономического развития, 
концепций государственного управления и парадигмой государствен-
ного менеджмента.

Рассмотрев особенности существующей системы государственного 
стратегического управления в Российской Федерации, особенности до-
минирования отдельных составляющих стратегического управления, 
можно сделать вывод, что процесс формирования системы не завершен.

На основе сравнения периодов становления теории государствен-
ного стратегического управления и теории стратегического управле-
ния фирмами можно сделать вывод о перспективных направлениях 
развития теории, методологии и практики государственного стратеги-
ческого управления.

Исследователи эволюции стратегического управления выделяют че-
тыре этапа его формирования63.

Этап 1 (1900–1950) — сметно-бюджетный подход к планированию 
и контролю (базовое финансовое планирование). Предпринимается с це-
лью добиться более полного оперативного контроля, чтобы уложить-
ся в годовой бюджет. Существование систем планирования, которые 
были основаны на составлении ежегодных финансовых смет и бюд-
жетов по статьям расходов на различные цели. Их главная задача со-
стояла в управлении издержками. В этот период развития хозяйствен-
ных отношений осуществление финансового планирования считалось 
достаточным условием для эффективного функционирования эконо-
мических субъектов. В развитии методологии стратегического менед-
жмента этот этап называют «управлением на основе контроля над ис-
полнением». При этом возможная реакция организаций на изменения 
определялась после совершения событий, то есть осуществлялось фак-
тически «управление по отклонениям». Данный подход использует-
ся в настоящее время для осуществления финансового планирования 
в организациях.

Этап 2 (1950–1970) — долгосрочное планирование (планирование на 
основе прогнозов: экстраполяции, планирование от достигнутого. Это 
попытка более эффективного планирования, чтобы добиться роста, 
стараясь для этого спрогнозировать перспективное развитие, не огра-
ничиваясь лишь следующим годом, то есть переход к долгосрочному 
планированию. В связи с ускорением темпов экономического разви-
тия и рыночного соперничества компании больше не могли полагаться 
на формирование бюджета как на систему подготовки к решению буду-
щих конкурентных проблем. Чтобы повысить конкурентоспособность 
в новых условиях, они постепенно перешли к долгосрочному планиро-
ванию, которое быстро доказало свою полезность и было принято боль-
шинством крупных и значительным числом средних фирм. На данном 
этапе методология процесса управления базировалась на основе экс-
траполяции выявленных тенденций на долговременную перспективу 
в условиях предсказуемого развития внешней среды.

Подход широко использовался в условиях централизованного пла-
нирования экономики, а в настоящее время применяется для долго-
срочного определения тенденций развития в условиях предсказуемого 
внешнего окружения, ненасыщенных рынков.
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Этап 3 (1970–1980) — стратегическое планирование (внешне ориенти-
рованное планирование). Отражает стремление более ответственно под-
ходить к обслуживаемым рынкам и благодаря стратегическому мышле-
нию повысить конкурентоспособность. По мере нарастания кризисных 
явлений (энергетический кризис 1970 года) и ужесточения конкуренции 
прогнозы на основе экстраполяции перестали соответствовать реалиям 
динамично меняющейся внешней среды. Финансовое и долгосрочное 
планирование интегрировалось в стратегическое, назначение которого 
заключалось в определении будущей рыночной ситуации, с тем чтобы 
компания могла адекватно отреагировать на ее изменения. Новый ме-
тод получил название «управление на основе предвидения изменений».

В 1970–1990 годах западные фирмы переходят от стратегическо-
го планирования к стратегическому менеджменту, который также 
называют рыночным, подчеркивая при этом внешнюю ориентацию 
управления организацией. Такой подход к управлению позволяет хо-
зяйствующим субъектам перейти от реактивной формы управления 
(принятия управленческих решений как реакции на возникшие про-
блемы) к проактивной форме (управлению на основе анализа и про-
гнозов). Это позволяет не только успешно реагировать на изменения 
внешней среды, но иногда даже создавать их (влиять на них в нужном 
для фирмы направлении).

Этап 4 (с 1990 года) — стратегический менеджмент. Это попытка 
добиться конкурентного преимущества еще при разработке стратегии, 
учитывая вопросы ее реализации, оценки и контроля. Компания General 
Electric, будучи в числе пионеров стратегического планирования, пере-
шла с этапа стратегического планирования на этап стратегического ме-
неджмента в 1980-е годы. К 1990-м годам большинство корпораций все-
го мира также начали переход к стратегическому менеджменту.

Методологический принцип современного стратегического управле-
ния заключается в построении стратегии не от прошлого к настоящему, 
а от будущего через прошлое к настоящему и определяется как управ-
ление «на основе гибких экстренных решений».

Возникновение методологии стратегического управления в настоя-
щее время принято рассматривать как реакцию хозяйствующих субъек-
тов на усложнение внешних условий ведения бизнеса и необходимость 
обеспечения конкурентоспособности.

«Согласно мнению П. Друкера, стратегическое планирование — это 
управление по планам, а стратегический менеджмент — управление по 
результатам»64.

Проводя аналогию с эволюцией теории стратегического управления 
фирмами, можно сделать вывод, что государственное стратегическое 
управление в Российской Федерации на федеральном и региональном 

уровнях находится на 3-м этапе — этапе стратегического планирова-
ния. Процессы глобализации, рост конкуренции между странами, ре-
гионами в ближайшее десятилетие обусловит необходимость перехода 
к полноценному процессу стратегического управления. Страны, кото-
рые реализуют в полной мере стратегический подход и переориентиру-
ют государственные управленческие структуры, нормативно-правовую 
базу на реализацию всех процессов стратегического управления, вклю-
чая процессы стратегического анализа, формулирования стратегии, ре-
ализации стратегии, оценку и контроль, будут обладать существенны-
ми конкурентными преимуществами.

Совершенствование стратегического планирования и создание си-
стемы стратегического управления, которая в настоящее время начала 
формироваться в Российской Федерации, будет способствовать преодо-
лению ряда указанных выше недостатков в государственном управле-
нии и внедрению в практику государственного управления ряда мето-
дов и инструментов стратегического менеджмента, доказавших свою 
эффективность при управлении компаниями.

2.7.  Роль государственного стратегического управления 
в реализации концепций модернизации 
российской экономики

Следует отметить, что во всех теориях признается необходимость су-
щественного влияния государства на процессы развития, но системы, 
методы и формы стратегического государственного планирования как 
важнейшего инструментария этого воздействия не разработаны и не 
предлагаются. Реализация крупных преобразований неустойчивой эко-
номики в устойчивую и экологически сбалансированную без стратеги-
ческих государственных планов, проектов и целевых программ и эф-
фективного механизма их реализации невозможна.

К настоящему времени разработано много концепций модернизации 
российской экономики и отдельных социально-экономических процес-
сов. Такими разработками активно занимаются коллективы ученых ве-
дущих научно-исследовательских организаций и вузов России, между-
народные организации, консалтинговые фирмы, фонды.

Профессор экономического факультета СПбГУ В. Т. Рязанов пред-
ложил в качестве целей стратегии экономической глобализации РФ 
следующее65:

  сохранение многообразия культур и форм хозяйствования;
  защиту социальных ценностей и социально-экономических прио-

ритетов в развитии мирового сообщества и стран от нарастающе-
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го тоталитаризма рынка как необходимых предпосылок перехо-
да к более справедливому и экологически безопасному мировому 
устройству;

  поддержку введения налога на финансовые спекуляции (налог 
Тобина) и использование его в качестве источника формирова-
ния «Международного фонда развития»;

  введение международного контроля за перемещением прибыли, 
полученной иностранным капиталом в развивающихся странах;

  разработку Международной программы облегчения доступа про-
дукции и услуг, создаваемых в «третьем мире» на мировые рын-
ки и рынки развитых стран;

  проведение реорганизации мировой валютной системы, осно-
ванной на постепенном введении по-настоящему мировой ре-
зервной валюты.

Следует отметить, что социальные аспекты экономики в настоя-
щее время являются одними из наиболее важных, но при этом наи-
более сложно реализуемых из-за необходимости крупных финансо-
вых затрат.

Проблемы государственного регулирования пытались также решить 
в «Концепции промышленной политики Российского союза промышлен-
ников и предпринимателей (РСПП)»66.

Данная концепция, как показывает ее анализ, не содержит конкрет-
ных механизмов государственного стратегического планирования, 
а скорее является идеологической. Она акцентирует внимание на инте-
грированных бизнес-группах на базе уже существующих крупных кор-
пораций. Интегрированные бизнес-группы (ИБГ) образуются на ос-
нове стратегических альянсов энергетического и сырьевого секторов 
экономики, которые могут успешно войти в процессы глобализации. 
Ключевым принципом является признание крупного бизнеса в каче-
стве важнейшего субъекта повышения конкурентоспособности стра-
ны как основы национальной промышленной политики.

Принципы промышленной политики предусматривают67:
  системность промышленной политики: проблемы — ценности 

и критерии — меры и решения — механизм реализации — обрат-
ная связь;

  рефлексивность промышленной политики, то есть целенаправ-
ленность управленческого ответа на реальные вызовы и пробле-
мы;

  отказ от преобладания в решениях проблем промышленной по-
литики нагрузки на бюджет, вскрытие всех возможных ресурсов;

  постоянный диалог в режиме прямой и обратной связи между 
властью и бизнесом;

  промышленная политика как постоянная активная управленче-
ская (цели, ресурсы, механизмы, субъекты и объекты) деятель-
ность государственной власти;

  сдерживание инфляционных процессов;
  активный межотраслевой и межсекторальный перелив капита-

лов на основе баланса интересов развития взаимодействующих 
отраслей и секторов;

  баланс текущих и стратегических приоритетов;
  государство и бизнес в хозяйственной деятельности равноправны;
  рачительное сохранение существующих промышленных ком-

плексов, использование имеющихся в России преимуществ в от-
дельных отраслях.

Предусматривается прямое и косвенное государственное регулиро-
вание. Прямым регулированием считаются государственный заказ, на-
логовая политика, реформирование естественных монополий, феде-
ральные целевые программы реструктуризации, таможенная политика, 
кредитование экспорта и организация лизинга дорогостоящей науко-
емкой продукции, валютная политика. Косвенными методами считают-
ся развитие банковской и страховой системы, переход к накопительной 
пенсионной системе, формирование благоприятного инвестиционного 
климата, развитие производственной инфраструктуры.

Преобладание методов прямого воздействия считается нецелесо-
образным, несмотря на положительный опыт Китая в этой сфере. До-
минирует ориентация на либеральную промышленную политику с пре-
обладанием методов косвенного регулирования.

Е. Н. Потапова и С. А. Толкачев, анализируя эту концепцию государ-
ственного регулирования, пришли к следующим выводам68.

1. Концепция выражает интересы крупного бизнеса, в связи с чем 
государственная промышленная политика ассоциируется с по-
литикой «отраслевого лоббирования».

2. Не выдерживает элементарной критики предлагаемый РСПП ин-
струментарий. Политическая поддержка инновационных прио-
ритетов бизнес-сообщества, аккумулирование огромных финан-
совых ресурсов в «руках» ИБГ (проводников промышленной 
политики) с целью внедрения научно-технических новшеств иг-
норируют давно известную из мировой практики закономерность: 
крупный бизнес уступает в инновационной активности мелким 
фирмам-инноваторам, которые осуществляют основные прорыв-
ные нововведения.
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3. Несмотря на недостатки, можно выделить и некоторые положи-
тельные стороны рассматриваемой концепции. Речь в данном слу-
чае идет о федеральных целевых программах реструктуризации, 
предложенных как один из прямых методов реализации концеп-
ции ПП в России. К примеру, РСПП настаивает на программной 
реструктуризации оборонно-промышленного комплекса с сохра-
нением в том же объеме производства вооружений и военной тех-
ники. Мировая и отечественная практика знает много примеров 
результативного решения задач промышленной политики с по-
мощью внедрения целевых программ, которые позволяют уста-
новить конкретные цели, ресурсы, исполнителей механизмов, от-
четности и контроля за их реализацией.

Концепция группы ученых институтов Отделения экономики Рос-
сийской академии наук, возглавляемая академиком Д. С. Львовым, ори-
ентируется на следующие приоритеты:

  отставание в экономическом отношении России от развитых 
стран Европы можно преодолеть только за счет опережающего 
роста производства в обрабатывающих отраслях промышлен-
ности, и в частности в строительстве. При этом огромную роль 
играет предложенный набор инструментов ПП, и его рациональ-
ное сочетание с политикой макроэкономического регулирования;

  одним из главных направлений новой промышленной полити-
ки должна стать связка военно-промышленного и добывающе-
го комплексов;

  необходимо резко повысить ассигнования на фундаментальную 
науку и научно-технические разработки, обеспечить поддержку 
промышленности в освоении новых поколений техники. С 1992 
по 2004 год США увеличили расходы на науку на 21%, а Рос-
сия — снизила в 8 раз;

  нынешняя промышленная политика увеличивает отставание 
России от передовых стран Запада. Нужна новая промышлен-
ная политика, делающая ставку на развитие технологической 
и производственной базы нашего оборонного комплекса, его ре-
структуризацию в направлении удовлетворения нужд граждан-
ских отраслей и конечного непроизводственного потребления.

Е. Н. Потапова и С. А. Толкачев сделали следующие выводы по ре-
ализации данной политики.

Во-первых, реализацию промышленной политики первоначально 
необходимо осуществлять в три этапа. Первый этап знаменуется за-
вершением налоговой реформы, далее следует реформирование сопря-

женных с налоговой системой банковской и бюджетной систем. Второй 
этап должен привести к модернизации изношенного производствен-
ного аппарата страны. И заключительным, третьим этапом становятся 
природовосстановительные мероприятия и программы развития вы-
соких технологий.

Во-вторых, первоочередное бюджетное финансирование науки и об-
разования, настойчиво предлагаемое анализируемой концепцией, со 
ссылками на соответствующие расходы в западных странах, безуслов-
но является социально значимым, однако эти отрасли не существуют 
сами по себе: вложения в них дадут отдачу только в том случае, если 
российские научные разработки в образовательные услуги будут вос-
требованы все тем же бизнесом69.

Очевидное решение — это стимулирование спроса на новые техно-
логии и инновации со стороны национальных компаний посредством 
различных инструментов и механизмов, уменьшающих риски их при-
менения. Опыт других стран показывает, что весьма эффективными 
здесь оказываются государственные программы, которые представля-
ют венчурное финансирование (или софинансирование) под иннова-
ционные проекты, предлагаемые малым и средним бизнесом. Извест-
ные зарубежные аналоги — программа SBIR, действующая в США 
с начала 1980-х годов и во многом обеспечившая технологический ры-
вок в 1990-е годы, программа поддержки реализуемых на базе универ-
ситетов инновационных технологических проектов в Израиле, про-
граммы Фонда Чили.

Важным представляется положение концепции академика Д. С. Льво-
ва о вредности наращивания экспорта наукоемкой продукции отече-
ственными, преимущественно оборонными, компаниями. Парадокс этой 
ситуации заключается в том, что «внешняя торговля наукоемкой про-
дукцией и прежде всего — продукцией наших оборонных заводов в пе-
риод трансформации экономической системы превратилась из мощно-
го рычага подъема экономики в средство выживания производящих эту 
продукцию предприятий, извлечения средств не для развития, а для со-
хранения кадрового и производственного потенциала»70. Чрезмерная 
экспортная ориентация отдельных наукоемких производств при про-
должающейся стагнации подавляющей части других производителей, 
составлявших единое технологическое пространство, ведет к сужению 
внутреннего рынка наукоемкой продукции и к прекращению генериро-
вания новых технологий в ближайшей перспективе. Мы также ранее от-
мечали, что подобное «очаговое» развитие наукоемких экспортных про-
изводств отечественного ОПК грозит им интеграцией на невыгодных 
условиях в мировую систему технологической кооперации в роли суб-
поставщиков невысокого уровня добавленной стоимости крупнейших 
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западных ТНК. Ученый справедливо отмечал, что в результате подоб-
ной антипромышленной политики «интеллектуальная рента из глав-
ного источника долгосрочного развития российской экономики пре-
вращается в дополнительный ресурс научно-технического развития 
стран-импортеров наукоемкой продукции России»71.

В целом, как видно, данная концепция содержит ряд полезных пред-
ложений, однако в ней нет инновационных решений, системы страте-
гического планирования и механизмов реализации стратегии. Это оз-
начает, что ее следует радикально изменить.

Торгово-промышленная палата РФ также предложила концепцию 
«Государственная промышленная политика России: проблемы форми-
рования и реализации»72.

Промышленную политику предложено формировать по следую-
щим направлениям.

1. Инновационная политика, способствующая взаимодействию 
предпринимательских и научно-инновационных структур, фор-
мированию инновационных мотиваций хозяйственной деятель-
ности, установлению государственных ориентиров и стимулов 
к инновационной модели развития.

2. Структурная политика, стимулирующая межсекторный, межот-
раслевой и межрегиональный «перелив» капитала для финансо-
вого обеспечения модификации отраслевой и территориальной 
структуры промышленности в соответствии с целями промыш-
ленной политики. Наряду с производственной отраслевой состав-
ляющей структурная политика включает проблему размещения 
промышленности (территориальный аспект).

3. Инвестиционная политика, обеспечивающая и стимулирующая 
капиталовложения в развитие производства и производствен-
ной инфраструктуры.

В качестве решений предложены следующие варианты.
Решения лежат главным образом в следующих областях:

  создание условий, стимулирующих рост и целевое использова-
ние собственных средств предприятий;

  увеличение роли государственных механизмов инвестирования, 
вскрытие национально доступных ресурсов73.

Имея своей задачей перелив капитала из сырьевых в наукоемкие от-
расли, необходимо:

  создание дифференцированных (по норме передела) налоговых 
и иных экономических условий, мотивирующих поведение ка-
питала и стимулирующих использование собственных средств;

  создание ссудного фонда промышленности как государственного 
инвестиционно-кредитного инструмента, аккумулирование и це-
левое использование его средств.

Результативности промышленной политики должна содействовать 
дебюрократизация экономики и государственного управления.

В этой связи целесообразно следующее.
1. Реализовать меры по повышению роли негосударственных 

организаций, через которые предпринимательство осущест-
вляет саморегулирование своей деятельности. Особое значе-
ние приобретают меры по установлению и развитию правовых 
основ деятельности саморегулируемых организаций, включая 
торгово-промышленные палаты, расширению сферы корпо-
ративного регулирования, выработке кодексов деловой этики, 
обеспечению взаимной информационной прозрачности бизне-
са и власти.

2. Реализовать пакет неотложных мер по дебюрократизации управ-
ления экономикой и защите предпринимательской деятельности. 
Определяющее значение здесь имеет улучшение административ-
но-правового регулирования предпринимательской деятельности. 
Справедливой критике подвергаются существующие разреши-
тельная и контрольно-надзорная системы. Крайне неудовлетво-
рительным является положение в сфере защиты интеллектуаль-
ной собственности и борьбы с контрафактной продукцией.

3. Передать некоторые полномочия от государства объединениям 
и организациям предпринимателей, разгрузить государство от 
избыточных функций.

4. Активизировать подготовку и сертифицирование госслужащих 
всех уровней, в том числе с учетом требований международных 
стандартов.

Исследователи Е. Н. Потапова и С. А. Толкачев пишут: «...оценивая 
концепцию Торгово-промышленной палаты, мы приходим к выводу об 
ее излишней компромиссности в плане соотношения сил государства 
и бизнеса. Смысл ее сводится к тому, чтобы разделить функции опре-
деления и достижения целей промышленного развития между бизне-
сом и государством и лишить последнее возможности оперативно от-
стаивать свои интересы. Но дело в том, что расстановка социальных сил 
в стране не есть нечто застывшее — она претерпевает изменения, кото-
рые позволяют меньше думать о компромиссе и намечать более карди-
нальные меры. В качестве программы действий компромиссный вари-
ант ГПП предлагает ничего не менять и оставить все как есть в области 
системных отношений»74.



Глава 2. Теоретико-методологическая основа и тенденции развития 172 1732.7. Роль государственного стратегического управления 

Из недавних концепций модернизации экономики одной из заслу-
живающих внимания является сформулированная В. М. Полтеровичем 
«Система интерактивного управления ростом». Она включает обосно-
вание таких мер стратегического регулирования, как:

  заимствование западных технологий, но не всегда передовых;
  увеличение абсорбционной способности страны;
  сбалансированная политика открытости России;
  самоограничение элиты и меры налоговой политики;
  создание и поддержка проектов, а не фирм: система интерактив-

ного управления ростом.
Создание «системы интерактивного управления ростом» (СИУР) 

включает три компонента75:
  национальную инновационную систему;
  координацию экономической политики;
  интерактивное планирование.

В соответствии с концепцией автора СИУР — это система институ-
тов, обеспечивающих взаимодействие между государством, бизнесом 
и обществом с целью осуществления широкомасштабных проектов мо-
дернизации производства и развития территорий.

Интерактивное планирование, одна из основных составляющих кон-
цепции, основано на следующих четырех базовых принципах76.

Во-первых, планы развития формируются на основе проектов мо-
дернизации секторов и регионов, разрабатываемых в процессе диало-
га федеральных и региональных администраций, ассоциаций бизнеса 
и представителей гражданского общества.

Во-вторых, процесс планирования является непрерывным, «скользя-
щим», так что к началу каждого года разрабатывается система взаимоу-
вязанных долгосрочных, среднесрочных и краткосрочных планов. Это 
важный момент, поскольку в России уже несколько лет существует по-
вальная мода на разного рода долгосрочные стратегии и концепции, од-
нако средне- и краткосрочным планированием никто всерьез не занима-
ется. «Долгосрочные программы без пятилетних и годовых становятся 
набором благих пожеланий, не обеспеченных ресурсами, не согласован-
ных с бизнесом, — отмечает Виктор Полтерович. — Отраслевые страте-
гии слабо связаны с региональными разработками и с федеральной по-
литикой, не сопровождаются серьезными расчетами, не подкреплены 
конкретными проектами и в результате не реализуются»77.

В-третьих, выполнение планов достигается не за счет администра-
тивного принуждения, а за счет рыночных стимулов и в рамках рыноч-
ных механизмов.

В-четвертых, государство вместе с бизнесом участвует не только 
в отборе и реализации проектов, но и в их инициации. Для этого предла-
гается, в частности, создать Федеральное агентство по интерактивному 
планированию, деятельность которого должна опираться, с одной сто-
роны, на региональные агентства по планированию, а с другой — на си-
стему экспертных комиссий, включающих представителей администра-
ции, профсоюзов, ассоциаций потребителей и отраслевых ассоциаций 
бизнеса. «Возможны два пути формирования системы интерактивного 
управления ростом, — подчеркивает В. Полтерович. — Путь сверху ос-
нован на принятии соответствующих федеральных законов. Путь сни-
зу мыслится как создание региональных агентств развития с последу-
ющим формированием Федерального агентства. Второй путь, видимо, 
более реалистичен и менее рискован»78.

Ключевым документом, заслуживающим особого внимания и уче-
та при проведении дальнейших исследований, является Концепция 
«Стратегия-2020: Новая модель роста — новая социальная политика». 
Это связано с тем, что основное внимание при анализе социально-эко-
номического развития России должно быть уделено действующей го-
сударственной концепции долгосрочного развития экономики России 
до 2020 года, которая является официальным документом и ориенти-
ром для принятия долгосрочных стратегических решений и, в отличие 
от ряда других концепций, содержит и раздел о совершенствовании го-
сударственного управления.

Документ является промежуточным докладом о результатах эксперт-
ной работы по актуальным проблемам социально-экономической стра-
тегии России на период до 2020 года группы ведущих ученых Высшей 
школы экономики и Академии народного хозяйства «Стратегия-2020: 
Новая модель роста — новая социальная политика»79, в котором рас-
смотрены многие актуальные направления модернизации экономики 
и социальной сферы России, включая государственное управление, но 
о стратегической направленности управления не говорится.

Таким образом, сегодня существует целый ряд различных подходов 
к проблеме модернизации социально-экономического развития Рос-
сии, включая проблемы модернизации государственного регулирова-
ния и управления и его отдельных составляющих — политик в области 
промышленности, инноваций, социальной сферы и т. д.

Определим ряд позиций, по которым представленные нами концеп-
ции, несмотря на их различия, едины:

  признание необходимости новой политики государственного регу-
лирования, которая изменила бы вектор развития российской эко-
номики в связи с ее отставанием от промышленно развитых стран 
и растущими разрывами в области науки, технологии, уровня жизни. 
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Сегодня уже никто серьезно не утверждает необходимость ориен-
тации только на механизмы саморегулирования рынка;

  необходимость сильного государственного влияния на процес-
сы регулирования экономики, без чего невозможно совершить 
прорыв в развитии;

  необходимость комплексного подхода к решению проблем.
Но при этом в концепциях также видны существенные расхождения 

по следующим направлениям:
  степень и характер влияния государства на экономику;
  соотношение крупного и среднего бизнеса и выбора основной 

базы развития экономики;
  темпы перехода: медленный, постепенный, эволюционный или 

трансформационный;
  механизмы их реализации.

На основе исследования содержания предлагаемых идей для Россий-
ской Федерации можно сделать четыре очень важных вывода.

1. Во всех концепциях содержатся отдельные рациональные пред-
ложения, основанные на определенной системе знаний и практи-
ческом опыте авторов, которые могут быть использованы при 
работе над развитием Концепции долгосрочного развития Рос-
сии до 2020 года.

2. Предложенные концепции разрабатываются отдельными учены-
ми, коллективами и не содержат анализ существующих исследо-
ваний, не опираются на их рациональные предложения, являясь, 
по сути, автономными исследованиями.

3. Не все концепции содержат механизм реализации сделанных пред-
ложений.

4. В концепциях отсутствуют методы и инструменты стратеги-
ческого государственного планирования, в то время как ни один из 
выдвигаемых в них принципов не может быть решен без внедре-
ния системы принципов стратегического управления и разработки 
взаимосвязанных стратегических планов. Этот вывод очень важен, 
так как без системы стратегического планирования реализация 
принципов становится утопией. Это показывает и судьба ряда 
принимавшихся ранее концепций. Так, концепция «Государствен-
ная промышленная политика России: проблемы формирования 
и реализации» была в целом сформирована еще в 2003 году, но ос-
новная часть ее принципов так и не воплотилась в действитель-
ность, в том числе такие, как дебюрократизация, изменение фи-
нансирования науки и другие важные направления.

Таким образом, если план отсутствует, то он и не может быть вы-
полнен. Этот принцип менеджмента действует во всех сферах и на всех 
уровнях управления. Еще хуже отсутствие стратегического плана. По-
этому можно полагать, что регулирование и управление по нечетким 
и необязательным стратегическим ориентирам обязательно приведет 
к несбалансированной экономике и кризисам.

На основе анализа современной теоретико-методологической ос-
новы государственного стратегического управления, включая совре-
менные концепции модернизации российской экономики, можно сде-
лать вывод, что теория государственного стратегического управления 
находится в стадии формирования, поиска новых подходов и методов.
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Глава 3. 
Изменение парадигмы государственного 
управления: новые подходы и методы

3.1.  Концепция государственного менеджмента 
и административная реформа в России

Содержание концепции государственного менеджмента было рассмо-
трено в первом разделе данной работы при анализе основных концеп-
ций государственного управления. В этой главе мы рассмотрим, каким 
образом в процессе эволюции теорий государственного управления кон-
цепция государственного менеджмента заняла одну из лидирующих по-
зиций, в чем ее роль и ограничения при осуществлении реформы госу-
дарственного управления в России.

Государственный менеджмент как новая трактовка государственно-
го управления возник в 70-е годы прошлого века вместе с развитием 
школы государственной политики в англокансонской традиции. Он 
начался с акцента на важность окружения и стратегии высших долж-
ностных лиц путем заимствования из бизнес-школ метода ситуаци-
онного анализа (case studies) как основного в исследовании управлен-
ческих процессов и обучении менеджменту1. Этот переход означает 
уход от традиционного институционального подхода в сторону изу-
чения реально действующих процедур управления с использованием 
современных методов принятия управленческих решений и практи-
ки их реализации через конкретные программы (как государственные, 
так и в сфере бизнеса).

После появления этой концепции модели контроля, основанные на 
принципах иерархии и разделения внутренних и внешних функций, 
отошли на второй план. Во многих исследованиях подчеркивается, что 
позитивные возможности государства определяются не его силой, а спо-
собностью создавать и поддерживать сетевые структуры, в рамках ко-
торых оно совместно с частными групповыми интересами вырабатыва-
ет и реализует эффективную и целенаправленную систему управления.
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Целевая установка менеджеризма состоит в переходе от бюрократи-
ческого к предпринимательскому поведению в государственных органи-
зациях, что включает, прежде всего, изменение мотивации руководите-
лей и сотрудников государственных организаций, а также избираемых 
должностных лиц. Согласно менеджериальному подходу, государствен-
ный аппарат управления разрастается и становится неповоротливым 
потому, что этому способствуют действующие бюрократические меха-
низмы. Например, большинство государственных программ — это мо-
нополии, клиенты не могут обратиться к конкуренту в поисках лучшей 
услуги. Большая часть программ финансируется в зависимости от объе-
ма предполагаемых мероприятий, а не от результатов. Государственные 
программы считаются важными не потому, что они достигают высоких 
результатов, а потому, что на их реализацию требуются значительные 
ресурсы. Таким же образом оценивается и результативность деятель-
ности государственных служащих.

Отсюда возникает необходимость изменить государственные про-
граммы путем усиления внимания к обслуживанию клиентов, самосто-
ятельности сотрудников, выборочной конкуренции и административ-
ному дерегулированию. С точки зрения этого подхода государственное 
управление необязательно должно быть бюрократическим, формали-
стичным, ориентированным на контрольные функции.

Вместе с тем менеджериализм критикуется по ряду направлений. Во-
первых, существует возражение против идеи рассмотрения граждан как 
клиентов и против доводов в пользу государственного предпринима-
тельства. При этом подчеркивается, что «правительства — это не рын-
ки» и что «граждане — это не клиенты, а источники политической вла-
сти»2. Администрация не имеет своих клиентов, она должна защищать 
различные общественные интересы всех граждан, стремясь достичь оп-
тимума на базе взвешенных подходов.

Во-вторых, утверждается, что нельзя заменить законодательную 
норму на рыночное поведение. Для демократического управления не-
обходимо, чтобы право, а не конкуренция, управляло бы государствен-
ной бюрократией.

В-третьих, сопоставление доходов и расходов, ориентация на кли-
ента, производство товаров и услуг являются не первостепенными на-
правлениями деятельности государства. Поэтому между государством 
и предприятием существуют явные различия: действия государства 
должны быть не только эффективными, но и правовыми, демократи-
чески легитимными и политически ответственными.

Таким образом, менеджериальный подход в государственном управ-
лении имеет достаточно серьезные ограничения, вытекающие из отли-
чий менеджмента в государственных и коммерческих организациях 

и критериях оценки их деятельности. Так, в государственных струк-
турах в качестве такого критерия наряду с эффективностью и резуль-
тативностью выступает социальная справедливость; кроме того, есть 
существенное отличие, связанное с огромным влиянием политики на 
государственное управление.

Современный подход западных обществ к государству исходит из 
существенных признаков его подобия крупным корпорациям. У госу-
дарства имеются бюджет, доходы, расходы и даже своего рода акцио-
неры — граждане, являющиеся одновременно и его клиентами. Они за-
интересованы в том, чтобы услуги государственных учреждений были 
максимально доступны. В соответствии с этим подходом государство, 
подобно крупной корпорации, должно стремиться, прежде всего, к удов-
летворению интересов своих «акционеров», повышению с этой целью 
своей эффективности, к росту капитализации создаваемых за счет бюд-
жета активов, к совершенствованию технологии управления и качеству 
оказываемых населению услуг.

Конечная цель государственного менеджмента состоит в переводе 
всего государственного сектора в сеть эффективных организаций, по-
ставляющих услуги, будут функционировать как корпорации частного 
сектора. За последние 20 лет государственный менеджмент способство-
вал стабилизации экономического и социального развития и понизил 
государственные расходы во многих странах, которые внедрили его ос-
новную составляющую: оценку результатов деятельности.

В странах, где государственный менеджмент успешно внедрен (Вели-
кобритания, Канада, Новая Зеландия и др.), основная ответственность 
политиков и высших должностных лиц (государственных менеджеров) 
связана с достижением целей и результатов выработанной политики 
(или миссии) государственных организаций. Второстепенная ответ-
ственность лежит в сфере контроля соответствия действий организа-
ций законодательству или правилам бухгалтерской отчетности (целево-
му расходованию финансовых средств). Эта менее существенная сфера 
ответственности нередко рассматривается в России как важнейшая.

Таким образом, для России значимость концепции государствен-
ного менеджмента определяется прежде всего поиском адекватных но-
вым реалиям подходов, направленных на совершенствование системы 
управления, а также внедрением рыночных механизмов в государствен-
ные и муниципальные структуры управления. Они доказали свою эф-
фективность во многих странах, кроме того, направлены на совершен-
ствование многих проблемных блоков в России (таких, например, как 
качество государственных услуг). Население как потребитель государ-
ственных услуг должно рассматриваться в качестве важнейшего элемен-
та формируемых структур, а результативность деятельности — оцени-
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ваться в том числе с позиций удовлетворения основных потребностей 
населения в услугах той или иной государственной организации. На это 
должно быть обращено повышенное внимание при проведении реформ.

Внедрение концепции государственного менеджмента предполага-
ет не только значительные изменения в подходе к системе и процессу 
государственного управления, изменение основных принципов, систе-
мы показателей и контроля, но также и непосредственно изменения 
функционирующих государственных структур. Следовательно, пере-
ход к концепции государственного менеджмента с рассмотренными ра-
нее особенностями предполагает проведение реформ государственной 
власти в системе государственного управления.

Проводимая в России реформа, заимствуя успешный опыт проведе-
ния реформ в других странах, имеет три составляющие.

1. Административная реформа: реформы организационных струк-
тур, управление по результатам.

2. Бюджетная реформа: среднесрочное бюджетирование, ориенти-
рованное на результат (подробнее об этом мы расскажем в одном 
из следующих разделов).

3. Реформа государственной службы: модернизация навыков, ус-
ловий государственной службы.

Реформа в России повторяет (как концептуально, так и по большей 
части технически) административные реформы, проведенные на Запа-
де. К настоящему времени в мировой практике накоплен значительный 
практический опыт реализации реформ такого рода — как положитель-
ный, так и отрицательный.

Концептуальным основанием реформ является рассмотренная ра-
нее модель государственного менеджмента (Public Management), кото-
рая включает в себя следующие компоненты3:

  бюджетирование, ориентированное на результат;
  программно-целевое управление;
  агенсификация, приватизация и аутсорсинг государственных 

функций;
  частногосударственное партнерство;
  оценивание политик и программ (policy/program evaluation).

В ходе проведения реформы была заимствована идея трехуров-
невой системы федеральных органов исполнительной власти: феде-
ральные министерства (разработка государственной политики), фе-
деральные службы (функции контроля и надзора) и федеральные 
агентства (государственные услуги и управление государственным 
имуществом). Это соответствует традиционным направлениям госу-

дарственного регулирования, функция же оценивания политик и про-
грамм не предусмотрена.

Под оцениванием политик и программ в западной традиции по-
нимается аналитическая процедура, направленная на диагностику 
и осмысление достижения целей и воздействия государственной по-
литики (политико-административных мероприятий). Оценочное ис-
следование может рассматриваться как вариант прикладного меж-
дисциплинарного исследования, возникшего на стыке политической 
науки, экономики, социологии и права. Здесь же необходимо упомя-
нуть о так называемом «политико-управленческом цикле»: восприя-
тие проблемы (problem perception), формирование повестки (agenda 
setting), формулирование политики (policy formulation), принятие ре-
шения (decision making), реализация политики (implementation), оце-
нивание ее результатов (evaluation), на основании которых полити-
ка (программа) завершается либо переформулируется (termination/
re-formulation)4. В практике проведения реформ в западных странах 
функция оценивания совместно с функцией контроля была возложе-
на на службы или «надзоры».

Оценивание может производиться как внутреннее и как внешнее. 
Внутреннее оценивание осуществляется органом государственной вла-
сти, реализующим программу, либо его специальным подразделением, 
либо самим подразделением, реализующим программу. Внутреннее 
оценивание в органах государственной власти может называться вну-
тренним аудитом реализации программ органа государственной власти. 
Субъектами оценивания выступают также Парламент, Счетная палата 
и т. д. Внутреннее оценивание задействуется, как правило, там, где не-
обходима постоянная информация о меняющейся ситуации, либо там, 
где высоки издержки внешнего оценивания. Примером внутреннего оце-
нивания является текущий мониторинг реализации ведомственных це-
левых программ. Внешнее оценивание осуществляется независимыми 
экспертами и предполагает и больший объем работ, и большую объек-
тивность результатов.

Полный цикл оценивания включает в себя три этапа: прогнозное, 
предварительное оценивание, сопровождающее оценивание и итого-
вое оценивание. Прогнозное оценивание направлено на оценку ситуа-
ции, оценку планируемых результатов, выбор наиболее эффективных 
мероприятий, прогнозирование затрат. Оно является объективной ос-
новой разработки стратегий любого вида. Задачей сопровождающего 
оценивания является мониторинг реализации политики, как правило, 
на основе измеримых индикаторов и контроля (своевременного выяв-
ления) отклонений от прогнозных параметров. Правильно поставлен-
ное сопровождающее оценивание является неотъемлемым инструмен-
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том восстановления управляемости либо получения реальных рычагов 
управления в свои руки. Итоговое оценивание применяется с целью вы-
явления фактических результатов, анализа проблем и выработки пред-
ложений по их устранению в будущем.

Перечень областей, которые были затронуты реформами государ-
ственной власти в большинстве стран5:

  управление расходами на социальные нужды, включая бюджет-
но-финансовую структуру;

  государственные службы и публичные услуги;
  государственные предприятия;
  агентства;
  реструктуризация;
  децентрализация;
  учет и прозрачность;
  управление по результатам.

Как уже было отмечено, в России проводится реформа государствен-
ного сектора, которая включает следующие направления: администра-
тивная реформа, бюджетная реформа и реформа гражданской службы. 
Для достижения результатов этой реформы необходимо проводить по-
добные же реформы и на уровне отдельных субъектов. Наилучший и до-
казавший свою эффективность вариант — определение нескольких пи-
лотных регионов, в которых проводятся многие элементы предлагаемой 
реформы. Доказавшие свою успешность реформы проводятся на обще-
государственном уровне, ошибки и недостатки учитываются.

Ряд регионов уже начал разрабатывать и внедрять программы ре-
форм государственного сектора, отчасти в контексте экспериментов 
по президентской программе модернизации федеральной гражданской 
службы, отчасти в рамках региональных бюджетных реформ.

Как считает Нил Парисон, главный специалист Управления обще-
ственного сектора по Европе и Центральной Азии Всемирного банка, 
«общая цель программ модернизации системы государственного управ-
ления обычно включает в себя следующее:

  ускорить достижение национальных приоритетов;
  поддержать достижение главных региональных приоритетов;
  повысить качество оказываемых услуг;
  повысить конкурентоспособность и эффективность деятельно-

сти»6.
Международный опыт показывает, что к факторам, определяющим 

успех при реализации таких программ, относятся: четкое понимание их 
руководством желательных результатов реформы, связей между различ-

ными компонентами программы и последовательности программных 
мероприятий. Также важно иметь способность сохранять твердую при-
верженность программе реформ в течение длительного периода и перед 
лицом препятствий и возражений, которые могут возникать в процессе 
осуществления программы. Кроме того, разработка и реализация таких 
программ обычно требуют значительных инвестиций как в форме фи-
нансовых ресурсов из государственного бюджета, так и в форме управ-
ленческих ресурсов для разработки программы, организации ее выпол-
нения, мониторинга и оценки хода и результатов реформы.

Н. Парисон предлагает следующий подход к процессу разработ-
ки программы реформы государственного сектора на уровне субъек-
та Федерации7.

1. Определить стратегические цели программы (управление про-
граммой).

2. Разработать интегрированную программу реформы государствен-
ного сектора (управление программой).

3. Обеспечить развитие системы и процедур управления результа-
тивностью (управление программой).

4. Внедрить созданную на федеральном уровне концепцию иерар-
хической структуры администрации субъекта, основанной на ми-
нистерствах, службах, агентствах (административная реформа).

5. Реализовать программу анализа всех функций, обеспечиваемых 
администрацией субъекта (административная реформа), вклю-
чая обеспечение реструктуризации производственных и админи-
стративных процессов по всем сохраняемым функциям.

6. Укрепить потенциал по управлению политикой (администра-
тивная реформа).

7. Внедрение системы и процессов, необходимых для обеспечения 
эффективной реализации новой структуры (административная 
реформа).

8. Развитие правовой основы профессиональной гражданской служ-
бы с системой заслуг на уровне субъекта Федерации, включая 
прием и карьерный рост сотрудников на конкурсной основе (ре-
форма гражданской службы).

9. Перестройка системы стимулов, этики, ценностей (реформа граж-
данской службы).

10. Перестройка стимулов и создание среднесрочной основы для 
формирования бюджета (бюджетная реформа).

11. Укрепление прозрачности и подотчетности (административная 
реформа, реформа гражданской службы и бюджетная реформа).
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12. Выделение достаточных бюджетных средств для быстрой и эф-
фективной реализации программы реформы государственного 
сектора в субъекте РФ (управление программой).

Ожидаемые последствия от проведения такого рода реформ часто 
включают в себя небольшую администрацию, способную привлекать 
и удерживать управленческие кадры и экспертов, ориентированную на 
клиента, а также на достижение результатов, устойчивую к коррупции, 
пользующуюся доверием частного сектора, граждан и муниципалитетов.

Основополагающим фактором, общим для компонентов админи-
стративной реформы, реформы гражданской службы и бюджетной ре-
формы, могла бы стать разработка и реализация сквозных мер по укре-
плению прозрачности и внешней подотчетности:

  дополнение правовой базы в части обеспечения прозрачности 
и доступа к информации;

  обеспечение внешней подотчетности с помощью стандартов го-
сударственных услуг и отчетности;

  расширение возможности участия заинтересованных сторон;
  обеспечение внутренней подотчетности через управление резуль-

татами и оценку8.
Предлагаемые компоненты и мероприятия реформ предлагается под-

крепить жестким подходом к мониторингу хода реформы и ее резуль-
татов. Возможны некоторые значительные результаты на раннем этапе 
(дерегулирование, прозрачность, реформа оплаты труда), но для дости-
жения основных результатов требуется 5–10 лет. Необходимо проводить 
постоянный мониторинг и корректировать действия, основные показа-
тели должны быть определены с самого начала. Можно также рассмо-
треть вопрос об обязательной подготовке ежегодного отчета об эффек-
тивности деятельности органов государственного управления, который 
целесообразно было бы распространять среди местных законодатель-
ных органов, муниципалитетов, ассоциаций частного сектора, потреби-
телей услуг и неправительственных организаций.

Мы полагаем, что отдельные субъекты Федерации могут быстрее 
добиться результатов реформ (включая более высокое качество обслу-
живания, более адресный характер работы социальных служб, более 
широкий охват базовыми услугами в области образования и здравоох-
ранения, повышение эффективности работы администрации, форми-
рования и исполнения бюджета) при должном учете международно-
го опыта, опыта в области государственной службы в других регионах 
Российской Федерации.

Рассматривая проблему реформирования государственного секто-
ра, необходимо также обратить внимание на то, созданы ли в России ус-

ловия для проведения такого рода реформ, насколько полно возможно 
заимствование успешного опыта проведения реформ в других странах. 
Необходимо отметить, что ни одна страна не адаптировала реформы 
других стран без учета собственной специфики.

Существуют аргументы против того, что можно пропускать неко-
торые этапы развития государственного сектора для реформирования 
и перехода к концепции государственного менеджмента. Среди них сле-
дует выделить три основных.

1. Страны не имеют необходимой основы для проведения реформ; 
отсутствуют формальные соглашения, контракты между постав-
щиками услуг в государственном и частном секторе. То есть фак-
тически отсутствует соответствующая инфраструктура.

2. Государственные служащие (так называемые «государственные 
менеджеры») не имеют соответствующего доверия, следователь-
но, им не может быть дана свобода в принятии решений, распоря-
жении ресурсами, что составляет основу системы государствен-
ного менеджмента.

3. Контролирующие структуры традиционно основаны на нефор-
мальной практике, что в некоторых обстоятельствах может по-
вышать эффективность, но неизбежно ведет к коррупции и бю-
рократии9.

С другой стороны, необходимые условия успешного проведения ре-
формы должны, безусловно, изучаться, преобразовываться в определен-
ные методологические принципы. При проведении реформы должны 
учитываться важнейшие вопросы:

  наиболее эффективное для данной страны государственное 
устройство;

  наилучшие методы оценки результативности государственных 
структур и их использование в соответствующих государствен-
ных структурах;

  организационные и политические факторы, которые формируют 
систему государственного управления;

  необходимость добиться высокой ответственности государствен-
ных менеджеров за принимаемые решения.

Таким образом, в каждой стране с учетом особенностей государ-
ственного устройства и других характерных черт реализация реформы 
по каждому из перечисленных направлений имела свою специфику. Из-
учение положительного опыта и возможности его применения при ре-
ализации административной реформы в России может быть одним из 
направлений исследований в данной области.
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Настоящий период развития государственного управления в России 
(как на федеральном, так и на региональном уровнях управления) харак-
теризуется сменой парадигм: на смену административной парадигме 
приходит менеджериальная. Учитывая ограничения менеджериально-
го подхода в государственном управлении, которые выявились в процес-
се реализации его принципов в развитых странах, необходима ориента-
ция реформы государственного управления в России на доминирование 
стратегического подхода при использовании рациональных управленче-
ских инноваций менеджериального подхода.

3.2.  Научные подходы и методы менеджмента 
в государственном стратегическом управлении

3.2.1.  Методологические предпосылки использования научных 
подходов менеджмента

Анализ научной литературы по стратегическому управлению и прове-
денные на его основе исследования, изложенные в предыдущих разде-
лах нашего исследования, показали следующее:

  во-первых, наблюдается существенный рост начиная с середины 
прошлого века количества научных исследований, публикаций 
и формирование научных школ в данной области;

  во-вторых, основное внимание в научных трудах обращалось на 
внутрифирменное стратегическое управление. Проблемы страте-
гического управления и планирования развития экономики на го-
сударственном и региональном уровнях долгое время оставались 
в тени внимания ученых и лишь эпизодически появлялись публи-
кации по стратегическим планам на уровне городов. Прикладные 
разработки в этой области основывались на механическом перене-
сении на уровень территории теоретических конструкций, принци-
пов и инструментов, которые предлагались для управления отдель-
ными фирмами, компаниями и некоммерческими организациями;

  в-третьих, в ранних исследованиях и прикладных разработках по 
государственному стратегическому управлению на федеральном 
и региональном уровнях отсутствовала системность (комплекс-
ность): основное внимание уделялось лишь функции стратеги-
ческого планирования. Необоснованно забытыми оставались 
функции стратегического контроля, а также процессы достиже-
ния стратегических целей и мотивации сотрудников, участвую-
щих в их реализации. Все это снижало эффективность меропри-
ятий, проводимых в этой области.

Современное направление в совершенствовании государственного 
стратегического управления предполагает широкое использование на-
учных подходов и методов, сложившихся в менеджменте коммерческих 
фирм и показавших свою эффективность в течение длительного периода.

1. Системный подход.
Общую методологическую базу для реализации всех научных под-

ходов к менеджменту, в том числе и государственному стратегическому 
управлению, образует системный (комплексный) подход.

2. Стратегический подход.
Стратегический подход предполагает применение системного и дру-

гих современных подходов к менеджменту на всех уровнях управления. 
Стратегический подход основывается на стратегическом менеджменте, 
на определении главных направлений развития, основных конечных ре-
зультатов и способов их достижения в социально-экономических систе-
мах разного уровня в долгосрочной перспективе.

3. Подход технологической школы менеджмента.
Настоящий период эволюционного развития менеджмента харак-

теризуется формированием технологической школы менеджмента (см. 
главу 1).

Рассмотрим современные научные подходы к государственному 
стратегическому управлению в рамках развития технологической шко-
лы менеджмента.

Технологии управления разрабатываются применительно к целям 
и задачам органов управления разных уровней, к реализации функций 
управления как общих, так и конкретных, к различным сферам и отрас-
лям национальной экономики.

Современный период характеризуется многовариантностью, много-
плановостью и многоаспектностью изучения технологий управления: 
это этап комплексного применения управленческих технологий — де-
лаются попытки охватить практически все аспекты теории и практики 
менеджмента. Комплексность проявляется не только в углублении тра-
диционного подхода, при котором рассматривается технология процес-
са принятия и реализации управленческих решений, но и в выделении 
различных направлений технологий управления.

Обобщая сущность концепций технологий управления, можно от-
метить следующее:

  концепция технологий управления базируется на объективных 
экономических законах, принципах и законах управления;

  технологии управления содержат метод преобразования «сырья» 
в готовый «продукт». В данном случае «продуктом» управленче-
ской деятельности является управленческое решение, «сырьем» 
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служит информация об объекте управления и окружающей его 
среде, которая может быть выражена в экономических показа-
телях;

  технологии управления предполагают и основываются на раз-
делении и кооперации труда, что выражается в вычленении от-
дельных элементов в системе управления, разграничении разных 
уровней управления, установлении взаимодействия и взаимо-
связи между ними.

Названные моменты дают основание для выделения организацион-
но-технологического базиса в системе управления (рис. 15).

Из сказанного можно сделать вывод о возможности применения до-
стижений технологической школы менеджмента не только на уровне 
фирмы, но и на уровне государственного управления.

3.2.2. Управление по результатам

Модернизация подходов к государственному стратегическому управ-
лению должна идти преимущественно по пути перехода от «мягких» 
технологий, которые отличаются размытостью конечного результа-
та и представляют качественные ожидаемые результаты, к «жестким» 
технологиям, предполагающим применение количественных критери-
ев достижения цели.

В качестве такого подхода, который может быть использован в мо-
дернизации государственного стратегического управления, представ-
ляется целесообразным применять технологию, получившую название 
«управление по результатам».

Управление по результатам — это технология, применяемая на всех 
уровнях управления, которая основывается на принятии управленче-
ских решений, разрабатываемых на основе результатов оценки деятель-
ности субъекта управления, и включает подсистемы планирования, 
анализа, оценки контроля и корректировки изменяющихся состояний 
управляемого объекта на основании заданных критериев и показате-
лей. Реализация системы управления по результатам в государствен-
ном стратегическом управлении как технологии управления включа-
ет: разработку системы сбалансированных показателей деятельности 
органов государственной власти, процессное управление, бюджети-
рование, ориентированное на результат (БОР). Известно применение 
данного подхода в государственном управлении в США (Government 
Performance Results Act of 1993)10.

Термин «управление по результатам» использовался также в ре-
комендациях Мирового Банка 1997 года «Концепция и методология 
управления по результатам» (Results Based Management Concept and

Рис. 15. Организационная система общественного воспроизводства
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Methodology)11. В трудах отечественных и зарубежных ученых осве-
щаются вопросы применения технологии управления по результатам 
в сфере государственного управления. Так, Я. Д. Кларк и Г. Суэйн вы-
деляют следующие проблемы, связанные с использованием управ-
ления по результатам в государственном секторе. Между собственно 
процессом деятельности и получением запланированных результатов 
проходит весьма длительный период времени. Большинство показате-
лей результативности по своей природе субъективны, а их оценка свя-
зана с высокими затратами, в силу чего методы управления по резуль-
татам также не могут быть абсолютно объективными и нейтральными 
по своим последствиям. Дефицит необходимой информации порож-
дается как ее объективным отсутствием, так и ее закрытостью вслед-
ствие государственных ограничений на доступ к базам данных, имею-
щих служебный характер. Кроме того, существуют трудности поиска 
информации ввиду того, что она находится в ведомственных докумен-
тах различных уровней. Не все наглядные, поддающиеся количествен-
ному измерению плановые задания или индикаторы однозначно связа-
ны с планируемой совокупностью результатов деятельности, поскольку 
мы просто не располагаем такими методиками управления, использо-
вание которых гарантировало бы достижение всех ясно и четко сфор-
мулированных целей12.

Стратегический менеджмент фирмы и государственное стратегиче-
ское управление строятся на одних принципах и имеют общие задачи:

  определение главных долгосрочных целей развития;
  определение путей достижения целей и необходимых ресурсов;
  разработка альтернативных вариантов развития.

Однако имеются существенные отличия в применении метода управ-
ления по результатам в государственном стратегическом управлении 
и корпоративном стратегическом менеджменте, которые состоят в сле-
дующем:

  государственный стратегический менеджмент подвержен влия-
нию политической власти, это вносит дополнительные ограни-
чения в принимаемые решения;

  в государственном стратегическом управлении, в отличие от 
фирм, как было отмечено ранее, накоплен опыт главным образом 
в стратегическом планировании, а не в других аспектах, включая 
организацию, регулирование и контроль реализации стратегии;

  в отличие от фирм, где менеджер может сменить персонал, насе-
ление государства и региона — это данная реальность, его невоз-
можно изменить;

  главная цель корпорации разделяется всеми собственниками, 
и механизм согласования интересов обеспечивается через назна-
чение ими совета директоров, а цели и интересы населения про-
тиворечивы, их согласование является наиболее сложной про-
блемой.

В научных исследованиях, посвященных вопросам регионального 
стратегического управления, отмечаются следующие особенности ре-
гиона, накладывающие ограничение на использование методов корпо-
ративного стратегического менеджмента применительно к регионам. 
Так, В. Г. Селиверстов отмечает следующее:

  «автономия» регионов и городов как объектов стратегического 
планирования и управления имеет ограниченный характер, как 
в экономическом, так и в правовом аспекте. Фирма, компания 
или организация автономны по определению;

  регион — это в первую очередь социальная система; фирма — си-
стема производственная. Трактовка понятия региона как «регио-
на-корпорации» имеет весьма ограниченный характер;

  фирмы и компании — это четко структурированные организации, 
построенные по принципу «единоначалия», где влияние «групп 
интересов» сведено к минимуму. Регион как сложная социально-
производственная система представлен различными «группами 
интересов», борющихся за власть легальными способами или не-
формальными методами;

  конечной целью фирмы и компании является максимизация при-
были, а региональной системы — повышение благосостояния, 
уровня и качества жизни ее населения. Это определяет специ-
фику целеполагания в региональном или корпоративном стра-
тегическом планировании;

  территориальные системы обладают большей инерционностью 
по сравнению с фирмами, компаниями, корпорациями. Это вли-
яет на использование в них моделей стратегирования: в регио-
нальном стратегическом планировании прогностические моде-
ли имеют большее право на существование, чем в стратегическом 
планировании фирм;

  регион нельзя обанкротить либо ликвидировать, тогда как для 
производственных компаний это обычное дело13.

Кроме того, как уже отмечалось ранее, объектом регионального стра-
тегического планирования и управления является устойчивое социаль-
но-экономическое развитие региональной системы в единстве ее че-
ловеческого, природно-ресурсного и производственного потенциалов 
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и институциональной среды. Субъектом регионального стратегическо-
го планирования и управления является региональное сообщество (на-
селение региона), делегирующее права управления региональным орга-
нам власти и непосредственно участвующее в принятии стратегических 
решений с использованием институтов гражданского общества, а так-
же представители федеральных органов власти и управления и бизнес-
структур, имеющие стратегические интересы в данном регионе. Регио-
нальное стратегическое планирование — процесс обоснования и выбора 
стратегических приоритетов и направлений устойчивого и эффектив-
ного развития региона в единстве социальных, экономических, научно-
технических, экологических и институциональных факторов и условий, 
разработка на этой основе управляющих политик и механизмов реали-
зации, обеспечивающих повышение конкурентоспособности социаль-
но-экономической системы региона и ее адаптацию к изменяющимся 
условиям внешней среды. Региональное стратегическое управление — 
основанная на стратегическом планировании деятельность органов го-
сударственной власти региона с привлечением институтов гражданско-
го общества и бизнес-структур, учитывающая внешние и внутренние 
институциональные условия и ограничения и направленная на выпол-
нение основной миссии, достижение стратегических целей и решение 
задач устойчивого социально-экономического развития региона и на 
укрепление его человеческого потенциала и усиление роли в системе 
национальной и мировой экономики.

Такая трактовка обеспечивает, с одной стороны, динамический, а не 
статический взгляд на объект стратегического планирования (экономи-
ческое и экологическое развитие данной территории и ее социальной 
среды), с другой — введение институционального компонента в кате-
горию объекта СПУ, а человеческого — в категорию субъекта. Приве-
денные формулировки основных понятий справедливы применительно 
к таким уровням территориальной иерархии, как субъект Федерации, 
город и административный район, в меньшей степени — к макрорегио-
ну (федеральному округу)14.

Все вышеперечисленные моменты позволяют сделать следующий вы-
вод: чисто механически переносить технологию управления по резуль-
татам из сферы корпоративного управления в сферу государственного 
и регионального стратегического управления невозможно.

Для реализации технологии управления по результатам в страте-
гическом государственном и региональном управлении целесообраз-
но применять декомпозицию целей, то есть преобразование конечной 
стратегической цели в систему взаимосвязанных подцелей, необхо-
димых для ее достижения на каждом уровне управления. Тогда цели 
последовательных уровней управления будут все в большей степени 

приобретать «жесткость» и возможность применения количественных 
критериев. Цели каждого уровня следует увязывать по источникам ре-
сурсов и по срокам.

Как отмечается в научных исследованиях, наиболее оптимальным 
технологическим компонентом системы управления по результатам яв-
ляется сбалансированная система показателей (ССП), которая положи-
тельно проявила себя в ходе ее апробации в коммерческих структурах 
и ряде зарубежных органов государственной власти. Сбалансирован-
ная система показателей является ключевым механизмом управления 
по результатам. ССП является системой, с помощью которой представ-
ляется возможным упорядочить, классифицировать деятельность ор-
ганов государственной власти с точки зрения достижения результата, 
взаимоувязать стратегическую составляющую деятельности государ-
ственного сектора с основными внутренними процессами управления 
и инструментами измерения результативности15.

Система сбалансированных показателей основана на балансе меж-
ду основными группами показателей деятельности организации, кото-
рые неразрывно связаны со стратегией организации и ее реализацией. 
Эти показатели следующие: клиенты, финансы, внутренние бизнес-про-
цессы и развитие организации, инновации, обучение. Подробно описа-
ние данной системы изложено в работах Роберта С. Каплана, Дейви-
да П. Нортона16.

«Сбалансированная система показателей может применяться не 
только для формулирования стратегии и указания взаимосвязей меж-
ду основными показателями эффективности, но в том числе и для пре-
вращения стратегических инициатив в конкретные действия. Таким 
образом, система предлагает конечному пользователю подход, осно-
ванный на измерении не только финансовых показателей, но и пока-
зателей эффективности нематериального характера количественным 
методом»17.

«ССП является составной частью системы государственного управ-
ления и может являться ее основным ядром для оценки результативно-
сти деятельности субъектов бюджетного планирования и распределе-
ния бюджетных средств между органами государственного управления 
на конкурентных основаниях»18.

Методология системы сбалансированных показателей отличается 
высоким уровнем укрупнения, агрегирования аспектов деятельности 
организации, элементов и этапов стратегического управления органи-
зацией. «Использование и внедрение системы сбалансированных по-
казателей позволяет системно подойти к разработке общей процедуры 
стратегического управления и системы измерения деятельности орга-
низации, затем детализировать ее и наполнить конкретным содержани-
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ем (показатели, мероприятия, ответственные исполнители, структур-
ные подразделения и т. д.»19

Таким образом, ССП является системой, позволяющей упорядочить 
и классифицировать деятельность органов государственной власти, вза-
имоувязать стратегическую составляющую деятельности государствен-
ного сектора с основными внутренними процессами управления и ин-
струментами измерения результативности20.

Внедрение системы управления по результатам в органах государ-
ственной власти может обеспечить применение процессного подхода.

Основополагающим в теории процессов является тот факт, что про-
цессы состоят из функций, которые выстроены таким образом, что об-
разуют определенные результаты21.

Структура процессного подхода подразумевает наличие ролевой кон-
цепции в деятельности органов государственной власти, то есть доку-
мента, в котором определены основные полномочия и ответственность 
по управлению процессами за определенными сотрудниками. Суть ро-
левой концепции заключается в том, что в рамках одного структурно-
го подразделения ответственные за реализацию процесса лица разде-
лены на четыре основные категории и выполняют следующие функции 
и должностные обязанности:

Владелец функции/услуги — орган государственной власти или его 
структурное подразделение, ответственный за реализацию функции/
предоставление услуги; по умолчанию — владельцем функции/услуги 
назначается руководитель органа государственной власти.

Контрольный орган — орган государственной власти и/или его 
структурное подразделение (специалист), осуществляющее комплекс-
ный контроль за качеством процесса реализации функции, предостав-
ления услуги.

Координационный совет осуществляет рекомендательную и консуль-
тационную деятельность в ходе выполнения процесса.

Участник процесса — это орган местного самоуправления в лице спе-
циалиста структурного подразделения данного органа, непосредственно 
выполняющего обязанности и несущего определенную функциональ-
ную нагрузку в процессе.

В некоторых случаях при реализации комплексных процессов воз-
никает понятие «опционных ролей» — ролей по управлению структурой 
процесса, то есть те должности и штатные кадровые единицы, которые 
участвуют в процессах. Опционные роли формируются на основании 
имеющегося штатного расписания и распределяются по процессам ис-
ходя из нижеследующей формы (табл. 14)22.

Таким образом, процессный подход позволяет оптимизировать де-
ятельность органов государственной власти путем определения соста-

ва участников процесса, а также дает возможность применять механиз-
мы и технологии оценки результатов не только к отдельным функциям, 
а к процессам государственного управления в целом.

Таблица 14

Распределение ролей и обязанностей органов государственной власти 

в рамках процессного подхода в управлении по результатам23
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В качестве технологии распределения бюджетных средств в орга-
нах государственной власти целесообразно использовать бюджетиро-
вание, ориентированное на результат (БОР)24.Суть технологии — рас-
пределение бюджетных ресурсов между администраторами бюджетных 
средств и/или реализуемыми ими бюджетными программами с уче-
том или в прямой зависимости от достижения конкретных результатов 
(предоставления услуг) в соответствии со среднесрочными приори-
тетами социально-экономической политики и в пределах прогнози-
руемых на долгосрочную перспективу объемов бюджетных ресурсов. 
Процедура составления и утверждения бюджета должна быть пере-
ориентирована на выработку четких расходных приоритетов и оценку 
их реализации (что влечет за собой укрупнение планируемых позиций 
и изменение перечня и формата бюджетных документов) с существен-
ным расширением полномочий органов исполнительной власти при 
исполнении бюджета25.

БОР является, по сути, финансовым инструментом технологии 
управления по результатам, который задает ограничения с точки финан-
совых средств на планируемые результаты. Необходимо определить, от 
каких точек планирования отталкиваться, — либо от необходимых ре-
зультатов, либо от имеющихся ресурсов. Выбор стратегии поведения ос-
нован на соответствующем решении органов государственной власти26.

Следовательно, можно согласиться с тем, что БОР является «мето-
дом планирования, исполнения и контроля за исполнением бюджета, 
обеспечивающим распределение бюджетных ресурсов по целям, задачам 
и функциям государства с учетом приоритетов государственной поли-
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тики и общественной значимости ожидаемых непосредственных и ко-
нечных результатов использования бюджетных средств»27.

Система бюджетирования, ориентированного на результаты, пред-
полагает переход от управления расходами к управлению результата-
ми; от сметного финансирования — к бюджетированию по программам, 
направленным на достижение измеримых конечных социально-значи-
мых результатов; от планирования на один бюджетный год — к плани-
рованию на три года28.

Необходимо отметить различия, существующие в методах бюджет-
ного планирования в рамках традиционного подхода и бюджетирова-
ния, ориентированного на результаты. Так, традиционный подход пред-
полагает целевое использование средств (соответствие плану), годовой 
горизонт планирования, индексацию прошлых расходов, приоритет 
функциональной и детальной экономической классификации, контроль 
затрат. В то время как бюджетирование, ориентированное на результа-
ты, предполагает целевое использование средств (соответствие плану, 
целям и результатам), трехлетние планы расходов, конкуренцию про-
грамм, приоритет ведомственной (программной) и укрупненной эконо-
мической классификации, контроль (мониторинг) результатов.

Переход к системе бюджетирования, ориентированного на результат, 
предполагает большую работу, однако предполагается, что в результа-
те преимущества получат все участники процесса: исполнительные, за-
конодательные органы власти, а также население. Преимущества дан-
ной системы следующие29:

  Правительство и Парламент будут регулярно получать полную 
и качественную информацию о результатах деятельности госу-
дарственных органов, которая дает возможность принимать бо-
лее обоснованные решения о приоритетах государственной по-
литики, а также является основой для мониторинга и управления 
эффективностью работы государственного сектора;

  министерства, службы и другие органы власти смогут более эф-
фективно планировать и управлять результатами своей деятель-
ности; ориентироваться на среднесрочное планирование бюд-
жетных расходов; получат гарантированное предоставление 
выделенных им бюджетных средств в полном объеме; получат 
возможность на практике управлять расходами более самостоя-
тельно и использовать инструменты стимулирования сотрудни-
ков по результатам их деятельности;

  Министерство финансов сможет получать информацию о резуль-
татах деятельности субъектов бюджетного планирования и ис-
пользовать ее при решении вопроса распределения средств между 

бюджетополучателями; усилится стратегическая роль Министер-
ства финансов и возможность его влияния на результативность 
бюджетных расходов через механизм приоритетного финанси-
рования успешных программ; упразднится планирование и кон-
троль детализированных статей расходов.

Бюджетирование, ориентированное на результаты, внедряемое вме-
сте с системой трехлетнего планирования, получило название «средне-
срочное бюджетирование, ориентированное на результаты». Для внедре-
ния этой системы необходимо решить вопросы увязки целей субъектов 
бюджетного планирования с целями Правительства; определения по-
казателей; разработки бюджетных программ; распределения расходов 
по программам; оценки необходимых ресурсов на трехлетний период.

По внедрении среднесрочного планирования по программам пред-
полагается продолжение реформы по следующим направлениям30:

  разработка процедуры внедрения трехлетних макроэкономиче-
ских прогнозов при планировании бюджета;

  определение стратегических приоритетов расходов при распре-
делении лимитов между бюджетом действующих обязательств 
и бюджетом принимаемых обязательств;

  разработка программной классификации расходов;
  повышение качества распределения расходов по программам на 

трехлетней основе.
В настоящее время все индустриальные страны осуществляют (или 

уже осуществили) переход на БОР. Внедрение БОР предусмотре-
но и Программой Правительства РФ по повышению эффективности 
бюджетных расходов на период до 2012 года, утвержденной Прави-
тельством РФ 30 июня 2010 года № 1101-р. За принятием Программы 
должны последовать соответствующие изменения в Бюджетном кодек-
се РФ, направленные в том числе на совершенствование государствен-
ного и муниципального финансового контроля. Согласно указанным 
новым принципам управления государственными финансами, именно 
план по результативности деятельности, а не объем освоенных в про-
шлых периодах средств, является критерием выделения бюджетных 
ассигнований31.

Бюджетная реформа в России32 предполагает разделение бюдже-
та на две части — на действующие (уже принятые) обязательства и на 
принимаемые (потенциально возможные в будущем) обязательства. 
Существующие методы бюджетного планирования предполагают, что 
основная часть бюджетных расходов предопределена ранее приня-
тыми решениями. Каждый год формируется и рассматривается весь 
массив расходов, их результативность не принимается во внимание. 
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БОР предполагает, что основное внимание сосредоточено на оценке 
эффективности расходов и на отборе новых расходов. При этом объем 
ресурсов для новых обязательств зависит от роста бюджетных дохо-
дов и сокращения неэффективных действующих обязательств. Пред-
полагается также разработка программной классификации расходов 
и повышение качества распределения расходов на трехлетний пери-
од по программам.

При среднесрочном планировании разрабатывается трехлетний бюд-
жет, который впоследствии каждый год пересматривается, уточняется. 
Необходимо обратить внимание на исполнение бюджета, получение от-
четных данных, мониторинг и оценку и использовать эти данные при 
составлении финансового плана на три последующих года. Цель этапа 
мониторинга и оценки — определить степень достижения запланиро-
ванных результатов в отчетном периоде и внесение соответствующих 
поправок на следующий плановый период.

Все это относится и к бюджетам на региональном уровне. Как прави-
ло, необходимо избегать чрезмерной сложности процедур, целей, задач, 
индикаторов достижения результатов, программ и их финансирования, 
при этом учитывая принципы, изложенные выше. Некоторые регионы 
внедряют принципы БОР, и со временем это даст возможность значи-
тельно повысить качество услуг населению. Международный опыт по-
казывает, что, несмотря на трудоемкость, эта реформа дает преимуще-
ства и выгодна ее участникам.

Государственное регулирование экономической, социальной и про-
чих областей может оказывать взаимное влияние, поэтому зависимость 
между ними должна быть принята во внимание при внесении измене-
ний. Зачастую выгоды в одной сфере приводят к повышению издержек 
в другой. Поэтому необходима систематическая оценка позитивных 
и негативных эффектов на экономическую, социальную среду, а также 
экологию, любых изменений в существующей системе регулирования.

Рассмотренные подходы (управление по результатам с учетом си-
стемы сбалансированных показателей, процессного подхода и бюдже-
тирования, ориентированного на результат) являются теоретической 
основой модернизации государственного стратегического управления 
в направлении ориентации деятельности органов государственной вла-
сти на конечный результат.

3.2.3. Бенчмаркинг

Научный интерес представляет также возможности использования 
в государственном стратегическом управлении бенчмаркинга — ме-
тода, который широко используется в управлении фирмами. Это осо-

бая управленческая процедура внедрения в практику работы органи-
зации технологий, стандартов и методов работы лучших организаций. 
Руководители коммерческих фирм, управляющие организациями об-
щественного сектора и государственные служащие многих стран ис-
пользуют бенчмаркинг как инструмент оценки выполненной работы, 
а также для передачи передового опыта управления успешно действу-
ющих организаций.

Национальные и местные правительства многих стран мира ищут 
способы уменьшить расходы, увеличить эффективность управления, 
усилить отдачу бюджетных средств, повысить качество услуг, предо-
ставляемых гражданам. Бенчмаркинг является той управленческой тех-
нологией, которая позволяет формализовать передачу и адаптацию пе-
редового управленческого опыта.

Качество предоставляемых услуг становится центральным момен-
том в работе многих органов местного управления и местных органов 
власти. Достижение качества должно опираться на соответствующие 
стандарты, а оценка качества предполагает процедуру внешнего аудита.

Кроме того, в настоящее время перед большинством региональных 
руководителей встает вопрос о том, насколько эффективно они работа-
ют по сравнению с другими чиновниками. Это связано с плохой органи-
зацией информационного обмена между регионами. В таких условиях 
реформы, проводимые одновременно в нескольких регионах, становят-
ся нерезультативными, приводят к высоким расходам административ-
ных, материальных и человеческих ресурсов.

В предпринимательских структурах давно используются различные 
методы оптимизации процесса обмена информацией и использования 
передового опыта в отрасли, среди которых наиболее известным мето-
дом является бенчмаркинг. Опыт зарубежных стран показывает, что по-
добные методы могут достаточно эффективно применяться в процессе 
модернизации системы государственного управления.

Популярность этих инструментов объясняется отсутствием в ряде 
случаев иных критериев определения лучшей практики, кроме сопо-
ставления отдельных параметров анализируемых систем между собой. 
Наряду с этим внедрение управления по результатам породило множе-
ство целевых показателей, которые могут быть использованы в каче-
стве базы для сравнения. Таким образом, в настоящее время создалась 
не только необходимость, но и возможность эффективного использо-
вания бенчмаркинга для управления изменениями, поиска на его осно-
ве «второго лучшего» решения, в том числе и в сфере модернизации го-
сударственного управления.

Рассмотрим далее основные термины и условия применения дан-
ного подхода.
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Бенчмаркинг — процесс выявления сильных сторон функциони-
рования других организаций (причем не обязательно схожего вида 
деятельности) для сравнения их с особенностями функционирова-
ния собственной организации с целью повышения ее эффективности 
и производительности. Важной особенностью бенчмаркинга являет-
ся повышенное внимание не только к результативности деятельности 
организации, но и к организационным процессам, порядок осущест-
вления которых приводит к достижению соответствующей результа-
тивности (по определению Азиатской организации по производитель-
ности — АРО)33.

В настоящее время наибольшее внимание в бенчмаркинге уделяет-
ся процессам (а не только конечным результатам, как это было ранее), 
но при условии, что эти процессы приводят к наилучшим конечным 
результатам. Неслучайно поэтому бенчмаркинг рассматривают в кон-
тексте всеобщего управления качеством (TQM) — системного подхода 
к управлению предприятием, подчеркивающего необходимость посто-
янного совершенствования всех аспектов деятельности предприятия34. 
Целью бенчмаркинга является генерирование идей, которые можно ис-
пользовать для улучшения своей деятельности. Он может способство-
вать повышению эффективности и улучшению показателей. Эта цель 
достигается путем сравнения своего опыта с опытом других субъектов, 
как правило, являющихся передовыми в области, где необходимо совер-
шенствование. Термин «бенчмаркинг» является английским и не име-
ет однозначного перевода на русский язык. Существует много различ-
ных определений бенчмаркинга. Наиболее раннее и наиболее известное 
определение дано в книге Р. Кэмпа35: бенчмаркинг — это постоянный 
процесс изучения и оценки товаров, услуг и опыта производства самых 
серьезных конкурентов либо тех компаний, которые являются признан-
ными лидерами в своих отраслях.

Основное содержание бенчмаркинга состоит не только в том, что-
бы определить, насколько другие организации оказались успешнее, но 
и в том, чтобы выявить факторы и методы работы, которые позволили 
бы достичь более высоких результатов.

Выделяют следующие основные виды бенчмаркинга (табл. 15).
С точки зрения цели исследования наибольший интерес представ-

ляют бенчмаркинг процессов, бенчмаркинг результативности, страте-
гический и территориальный (региональный) бенчмаркинг. Остано-
вимся на них более подробно.

Следует отметить, что различные виды бенчмаркинга могут приме-
няться как вместе, так и по отдельности. При этом исследования пока-
зывают, что для разных видов деятельности применяются разные виды. 
Так, например, бенчмаркинг результативности часто применяется при

Таблица 15

Виды бенчмаркинга

Вид бенчмаркинга Основные цели и характеристики

Внутренний бенч-
маркинг

Бенчмаркинг, производимый внутри организации, 
в основу которого положено сопоставление характе-
ристик производственных единиц, схожих с анало-
гичными процессами

Конкурентный бенч-
маркинг

Рассматривает изделия, услуги и процессы работы 
прямых конкурентов организации

Функциональный 
бенчмаркинг

Рассматривает изделия, услуги и процессы работы 
организаций, не являющихся прямыми конкурента-
ми данной организации

Бенчмаркинг про-
цессов36

Подразумевает работу по изменению определенных 
показателей для возможности их сравнения с фир-
мами, характеристика которых опережает данное 
предприятие в аналогичных процессах. Эта фор-
ма направлена на поиск и идентификацию наиболее 
эффективной практики выполнения определенной 
операции среди многих организаций, выполняющих 
схожие операции

Бенчмаркинг резуль-
тативности37

Сравнение достигнутых показателей с адекватными 
внешними эталонами (профессиональные стандар-
ты, данные национальной статистики, результаты 
деятельности сходных по параметрам институцио-
нальных единиц). Основная цель — оценка деятель-
ности контролируемых субъектом бенчмаркинга ор-
ганизаций, поставщиков государственных услуг

Стратегический 
бенчмаркинг

Совмещение процесса бенчмаркинга и методологии 
стратегического планирования с целью выявления 
уникальных возможностей для завоевания предпри-
ятием конкурентных преимуществ

Территориальный 
(региональный) 
бенчмаркинг38

Это, прежде всего, сравнение одного города или ре-
гиона с другими с целью получения информации 
о сравнительных преимуществах и недостатках. Кри-
терий сравнительного анализа зависит от решаемой 
задачи, но в любом случае он зависит от условий кон-
куренции и необходимости улучшить либо свои по-
казатели, либо свое относительное положение
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оценке качества предоставления государственных услуг, процессный 
бенчмаркинг — в управлении человеческими ресурсами и т. д. Одна-
ко решение о выборе того или иного вида следует принимать в каждом 
конкретном случае индивидуально, исходя из целей и задач стратеги-
ческого управления в целом и контроля в частности. Рассмотрим обо-
значенные виды бенчмаркинга более подробно.

Процессный бенчмаркинг (Process Benchmarking) — это поиск орга-
низаций, достижения которых в той или иной интересующей области 
наиболее высоки, с целью их подробного исследования. При детальном 
изучении лучших процессов происходит ознакомление с механизмом 
функционирования интересующего процесса. Проводимые исследо-
вания согласуются сторонами и регламентируются бенчмаркинговым 
«Кодексом поведения» (в Европе — «The European Benchmarking Code 
of Conduct»). Он разработан Европейским фондом управления каче-
ством (EFQM)39.

Полученные в результате процесса эталонного сравнения знания 
применяются в собственных процессах компании. Процессный бенч-
маркинг позволяет на глубоком уровне исследовать деятельность соб-
ственной компании, а также компании-партнера.

Процессный бенчмаркинг ведется в двух основных направлениях:
  поиск наиболее успешных хозяйственных решений (best practice). 

На этом направлении проводится детальное изучение тех эта-
пов деятельности компании-партнера, которые интересуют саму 
компанию;

  изучение факторов осуществления — или, как их еще называют, 
факторов, помогающих улучшить бизнес. Ими являются мето-
ды, стратегии, инструменты и подходы, использование которых 
ведет к повышению показателей деятельности компании, ее кон-
курентоспособности.

Примеров бенчмаркинга процессов в практике деятельности за-
рубежных государственных организаций достаточно много. Государ-
ственные высшие учебные заведения применяют методы управления, 
заимствованные из частного сектора. К числу таких методов относят-
ся ориентация на потребителя, постоянное совершенствование бизнес-
процессов, маркетинг образовательных услуг и пр. Так, например, опыт 
маркетинговой деятельности торговых фирм, распространяющих това-
ры широкого спроса, используется в маркетинге образовательных услуг 
государственных учебных заведений; в стратегическом планировании 
развития вузов могут использоваться те же приемы, что и при стратеги-
ческом планировании развития коммерческих фирм, и т. д. Армия США 
в подборе рекрутов широко использует телевизионную рекламу, основ-

ные приемы которой заимствуются из рекламы потребительских това-
ров40. В странах ЕС процессный бенчмаркинг также получил большое 
распространение; в частности, в Европейской комиссии создана специ-
альная рабочая группа по изучению данной методологии.

Конечный положительный эффект данного типа бенчмаркинга мо-
жет быть измерен в терминах снижения издержек, повышения резуль-
тативности, улучшении бизнес-процессов.

Хорошим примером применения бенчмаркинга процессов может по-
служить деятельность различных государственных служб Великобри-
тании. Так, Аудиторская комиссия Великобритании осуществляет по-
стоянный мониторинг качества менеджмента местных органов власти, 
а также организаций общественного сектора, которые действуют на мест-
ном уровне. При этом мониторинг опирается на систему показателей, 
которые включают в себя многие детальные показатели деятельности 
учреждений здравоохранения, полиции, местных органов власти и пр. 
Данный мониторинг направлен на выявление расхождения в эффектив-
ности использования бюджетных средств, потраченных на те или иные 
нужды. На основе такого мониторинга Аудиторская комиссия выявля-
ет передовой опыт лучшего с точки зрения показателей социально-эко-
номической эффективности использования бюджетных средств финан-
сирования государственного учреждения (им может оказаться лучшая 
школа, лучший госпиталь, лучшая пожарная команда и пр.). Затем луч-
ший опыт изучается, выявляются те практические шаги, которые по-
зволили получить лучшие результаты, этот опыт описывается и тира-
жируется при непосредственном участии сотрудников Аудиторской 
комиссии. Таким образом, контроль, который осуществляет Аудитор-
ская комиссия, своей целью имеет повышение эффективности работы 
многих государственных учреждений и в конечном счете — повышение 
эффективности каждого бюджетного фунта стерлингов.

В свою очередь Отдел Государственных услуг Великобритании регу-
лярно применяет бенчмаркинг процессов в управлении человеческими 
ресурсами. Его опыт показывает, что бенчмаркинг позволяет более эф-
фективно развивать и обучать сотрудников, что, в свою очередь, улуч-
шает качество предоставляемых услуг41. Эффект обучения в бенчмар-
кинге может возникнуть лишь при соответствующих организационных 
и культурных предпосылках. Это, прежде всего, необходимый уровень 
децентрализации управления, делегирование полномочий, отсутствие 
вертикальной иерархии и наличие средств горизонтальной координа-
ции. В то же время сам по себе бенчмаркинг играет подчиненную роль 
в рамках общей стратегии обучения организаций. Необходимым элемен-
том этой стратегии является обучение тому, как следует обучаться. Дело 
в том, что многие организации все еще не адаптированы к новым усло-
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виям, требующим непрерывного и постоянного процесса обучения, и их 
способность к обучению находится ниже необходимого уровня. В свя-
зи с этим в программах обучения и повышения квалификации государ-
ственных и муниципальных служащих целесообразно преду сматривать 
специальные тренинги, нацеленные на использование новых методов 
менеджмента в государственном и муниципальном управлении, а так-
же тренинги, развивающие у государственных и муниципальных слу-
жащих способности к обучению и самообучению

Однако исследование опыта Великобритании показывает, что хотя 
бенчмаркинг процессов является одной из наиболее длительно исполь-
зуемых в государственном секторе технологий менеджмента, он может 
быть использован только в условиях наличия достаточно большого ко-
личества организаций со сходными процессами и часто требует высо-
ких трудозатрат. Поэтому он используется в сравнительно небольшом 
количестве случаев. Тем не менее при определенных условиях примене-
ние бенчмаркинга процессов в государственном стратегическом управ-
лении может привести к очень эффективным результатам.

В свою очередь бенчмаркинг результативности, используемый при-
мерно с 1992 года, может применяться достаточно широко, особенно 
при оценке качества государственных услуг. Российский опыт приме-
нения данного вида бенчмаркинга достаточно подробно описан в ста-
тье К. И. Головщинского, С. А. Никифорова и В. Ф. Елисеенко «Опыт 
проведения бенчмаркинга качества государственных услуг». По мне-
нию К. И. Головщинского, С. А. Никифорова и В. Ф. Елисеенко, мож-
но обозначить несколько факторов целесообразности данной формы 
бенчмаркинга для ситуаций, связанных с управлением по результатам 
в системе государственного управления42:

  минимизация удельных издержек в случае многократного (ци-
клического) применения. Эта форма бенчмаркинга может про-
водиться на ежегодной основе без существенного пересмотра ус-
ловий и механизмов, другие формы бенчмаркинга предполагают, 
что в каждом цикле все элементы должны быть созданы заново;

  структурированность и единообразие подходов к анализу различ-
ных видов деятельности в государственном управлении, делаю-
щих возможным привлечение к процедурам бенчмаркинга всех 
заинтересованных лиц. Эта возможность обусловлена тем, что 
описание активности происходит не в сложной, сугубо профес-
сиональной форме, а через систему показателей результативно-
сти, которые более понятны и осязаемы;

  формализованность выражения качества предоставления услуг 
в виде набора показателей результативности, которая предостав-

ляет всем участникам процесса бенчмаркинга ясные и неопровер-
жимые данные о достигнутых результатах деятельности и воз-
можностях ее улучшения на основе применения лучших практик.

Следует отметить, что бенчмаркинг результативности широко ис-
пользуется в мировой практике государственного управления. Так, на-
пример, в 2009 году в Австралии был реализован проект улучшения 
качества предоставления государственных услуг на основе бенчмар-
кинга43. В Канаде достаточно широкую известность приобрела систе-
ма бенчмаркинга муниципальных услуг провинции Онтарио (Ontario 
Municipal CAO’s Benchmarking Initiative), в рамках которой анализиро-
валась информация об эффективности, экономичности и общественном 
восприятии оказания целого ряда услуг: от социального обслуживания 
на дому до уборки мусора. Важно, что информация собиралась и ана-
лизировалась в разрезе каждого конкретного процесса оказания услуг. 
В США значительные проекты в области бенчмаркинга предпринима-
ла Северная Каролина (совместный проект 35 муниципальных образо-
ваний штата), а также Орегон (Oregon Options), Миннесота (Minnesota 
milestones), Флорида (Florida benchmarks). Общим для этих проектов 
являлась фокусировка на бенчмаркинге финансовых показателей — 
экономичности и удельной себестоимости44.

Однако следует отметить, что слепое копирование технологий бенч-
маркинга, применяемых за рубежом, в Российской Федерации, скорее 
всего, не принесет положительных результатов. В свою очередь в Рос-
сии существует лишь небольшое количество исследований, посвящен-
ных данной проблеме. На практике же бенчмаркинг результативности 
применяется в государственном управлении еще реже. Соответственно, 
необходимо проведение новых исследований в данной области.

Еще одним видом бенчмаркинга является стратегический бенчмар-
кинг — совмещение процесса бенчмаркинга и методологии стратегиче-
ского планирования с целью выявления уникальных возможностей для 
завоевания предприятием конкурентных преимуществ45.

В государственном управлении проведение стратегического бенч-
маркинга перед началом стратегического планирования позволит по-
высить эффективность управления, осуществить проекты, основанные 
на результатах бенчмаркинга с учетом главных направлений и ближай-
ших перспектив развития. Целью данного вида бенчмаркинга должно 
стать отыскание таких методов управления, которые способствовали 
бы проведению стратегических изменений.

Стратегический бенчмаркинг охватывает самый широкий круг про-
блем, начиная с выработки стратегии развития и модернизации и за-
канчивая распределением ресурсов. В этот круг входит изучение воз-
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можностей, которые позволят повысить качество государственного 
управления, и анализ деятельности различных подразделений с целью 
оптимизации их функционирования.

Основными объектами изучения стратегического бенчмаркинга в го-
сударственном управлении являются:

  применяемые другими странами, территориями или подразделе-
ниями, а также частным бизнесом стратегии ведения деятельно-
сти и распределения ресурсов;

  альтернативные структуры управления;
  решения в области реорганизации и инвестиций в НИОКР;
  внедрение новых стратегий управления изменениями при при-

менении программных средств управления или таких стимули-
рующих организационные изменения методов, как системы ме-
неджмента качества и т. п.

Следующим видом бенчмаркинга является территориальный (регио-
нальный) бенчмаркинг. Он подразумевает под собой в первую очередь 
сравнение одного города или региона с другими с целью получения ин-
формации о сравнительных преимуществах и недостатках. Критерий 
сравнительного анализа зависит от решаемой задачи, но в любом случае 
он зависит от условий конкуренции и необходимости улучшить либо 
свои показатели, либо свое относительное положение.

В исследованиях Н. М. Гусевой и Г. Б. Медведева анализируются воз-
можности и особенности применения бенчмаркинга в государственном 
управлении, а также отмечены преимущества применения данного ме-
тода в органах государственной власти по сравнению с бизнес-струк-
турами46. Как отмечают авторы, бенчмаркинг в бизнесе в силу своей 
сущности и преимущественного внимания к процессам, часто включа-
ет использование промышленного шпионажа. В условиях конкуренции 
(как в бизнесе, так и в геополитике) получить информацию о процессах 
наиболее эффективных предприятий бывает объективно крайне затруд-
нительно. Если данные о конечных результатах деятельности конкурен-
та во многих случаях легко получить из годовых отчетов, непосредствен-
ные результаты — путем глубокого анализа характеристик продукции 
конкурента, то данные о процессах получить крайне затруднительно. 
Для этого потребуется согласие конкурента (по крайней мере, на пе-
риод действия соответствующих патентов). В случае же патентной за-
щиты полученные незаконным путем сведения использовать не полу-
чится. Но в государственном управлении отмеченные обстоятельства 
не являются препятствием. Целью деятельности органов государствен-
ной власти не является получение прибыли. В теории деятельность ор-
ганов государственной власти направлена на удовлетворение потребно-

стей граждан, которые не могут быть эффективно удовлетворены в чисто 
рыночных условиях47. Поэтому между органами государственной вла-
сти не возникает конкуренции за потребителя их услуг. Это означает, 
что у органа государственной власти отсутствует мотивация скрывать 
от других органов власти порядок осуществления ими процессов, а так-
же результаты деятельности. На практике же возникают проблемы оп-
портунистического поведения и ненадлежащего исполнения государ-
ственными служащими своих обязанностей, коррупции, что приводит 
к сокрытию ими реального положения дел с результативностью и про-
теканием организационных процессов. Но такое поведение, естествен-
но, не является нормальным. Отметим, что проблема приведения фак-
тического поведения госслужащих к нормальному не будет здесь нами 
раскрываться подробно, поскольку требует дополнительных исследо-
ваний. Но для бизнеса поведение, направленное на сокрытие от конку-
рентов данных о результативности (если это не противоречит законо-
дательству) и о процессах, является нормальным и желательным для 
успешной деятельности.

Приведенные рассуждения доказывают наличие широких возмож-
ностей по применению бенчмаркинга в государственном секторе, сни-
мают отдельные важные ограничения его применения по сравнению 
с конкурентной бизнес-средой в связи с различием в целевой ориента-
ции деятельности.

Следует остановиться на некоторых сложностях при внедрении дан-
ного метода в государственном управлении. Как отмечают Н. М. Гусе-
ва и Г. Б. Медведев, в случае слабой системы государственного финан-
сового контроля органы государственной власти будут заинтересованы 
скрывать реальные результаты работы и обусловившие их достижение 
процессы. В атмосфере бесконтрольности отчетные данные по резуль-
татам будут необъективны, результативность преувеличена. В этом слу-
чае внедрение инструментов менеджмента, направленных на повыше-
ние эффективности работы органов власти, включающие бенчмаркинг, 
а также управление по результатам, не принесет существенного эффек-
та. Однако, как отмечают авторы, при условии одновременного внедре-
ния бюджетирования, ориентированного на результат, и создания эф-
фективной системы государственного и муниципального финансового 
контроля бенчмаркинг становится выгодным для применения органа-
ми государственной власти. При этом преимущества применения бенч-
маркинга в государственном управлении сводятся к следующим основ-
ным моментам, которые будут рассмотрены ниже48.

Во-первых, применение бенчмаркинга позволит органам государ-
ственной власти обмениваться между собой «лучшими практиками». 
Конечно, можно говорить о ведомственном нежелании делиться «луч-
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шими практиками» с другими, чтобы не давать им преимуществ в борь-
бе за бюджетные средства. Такого рода обмен возможен только на вза-
имовыгодных условиях, то есть развитие процессов и методов работы 
в разных ведомствах должно находиться на более или менее одинако-
вом уровне, чтобы обмен не превращался в простое заимствование аут-
сайдером процессов лидера, за чем может последовать соответствующее 
перераспределение финансового обеспечения в связи с повысившейся 
эффективностью работы организации- аутсайдера. Однако в современ-
ных условиях, в случае сопоставимого уровня развития сотрудничаю-
щих в обмене знаний и процессов организаций, существует понимание 
невозможности развития и повышения эффективности деятельности 
только собственными силами.

Во-вторых, возникает мотивация переосмысливать и перенимать 
передовой опыт других стран, о котором проще узнать, так как в свя-
зи с тенденцией развития бюджетирования, ориентированного на ре-
зультат, и систем государственного и общественного контроля объем 
информации в публикуемых в развитых странах отчетах о результатах 
деятельности органов государственной власти будет увеличиваться, 
а качество такой информации — повышаться. Развивается также меж-
дународный обмен специалистами и знаниями.

В-третьих, само по себе применение бенчмаркинга будет способ-
ствовать повышению эффективности системы государственного фи-
нансового контроля. Это связано с тем, что в случае применения бенч-
маркинга увеличиваются публичность и открытость работы органов 
государственной власти, без чего невозможен обмен опытом. Более 
того, важной особенностью бенчмаркинга является повышенное вни-
мание к организационным процессам. В условиях обмена опытом и от-
крытого распространения информации об организационных процессах 
органу власти будет затруднительно приукрасить результаты своей де-
ятельности, а также выдать какие-либо положительные изменения во 
внешней среде за собственные достижения, так как в этом случае не бу-
дет подтверждена связь фактически достигнутых результатов деятель-
ности с протеканием организационных процессов. Еще одним важным 
обстоятельством является предоставление и анализ в процессе бенч-
маркинга информации о деятельности и результативности органа вла-
сти не просто заинтересованным представителям общественности, но 
и экспертам в каждой конкретной области деятельности из других ор-
ганов власти и организаций. Другие организации получают возмож-
ность на деле проверить эффективность тех или иных мероприятий.

Таким образом, применение бенчмаркинга позволяет повысить объ-
ективность, тщательность и качество анализа информации об эффек-
тивности деятельности органов власти.

Известна практика применения бенчмаркинга в государственном 
управлении в других странах. В работе Имаи М. «Кайдзен: ключ к успе-
ху японских компаний» названы десять организаций, наиболее актив-
но и эффективно занимающиеся бенчмаркингом49:

  «Ксерокс»;
  армия США;
  «Корниг» (производство стекла и керамики, США);
  Служба США по налогам и внутренним доходам;
  «Юнайтед текнолоджис» (производитель широкого спектра вы-

сокотехнологичной продукции — от лифтового оборудования до 
авиадвигателей, вертолетов и решений в области альтернативных 
источников энергии, США);

  «Баттелле» (крупнейшая организация, обеспечивающая внедре-
ние открытий и результатов исследований в практику предостав-
ления услуг и производства товаров, консультант по организации 
управления НИОКР и прикладными научными исследования-
ми, США);

  «ДинМакДермотт» (организация, управляющая стратегическим 
запасом нефти в США);

  военно-морской флот США;
  муниципалитет Дубай;
  дубайская торгово-промышленная палата.

Из приведенного списка организаций половина — это организации, 
которые представляют правительственные структуры.

Применение бенчмаркинга в государственных структурах США на-
чалось в Министерстве обороны, откуда вышли многие управленческие 
методы, применяемые в настоящее время (например, бюджетирование, 
ориентированное на результат). В настоящее время эти методы (вклю-
чая и бенчмаркинг) распространяются и в гражданских ведомствах 
США. В ряде государственных структур США осуществляется прове-
дение сравнения их деятельности с успешным опытом ведения бизнеса 
в схожих областях. Для реализации данного требования сформированы 
группы оценки эффективности деятельности органов государственной 
власти, включающие в себя работников различных государственных 
структур. Образцы лучших решений сохраняются в соответствующих 
базах данных и доступны специалистам при решении возникающих 
проблем с помощью бенчмаркинга. Примером такого рода деятельно-
сти является Центр военно-морского флота США по «наилучшим прак-
тикам» промышленного производства50. Одной из целей деятельности 
Центра является повышение качества продукции, производительности 
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и эффективности деятельности фирм-поставщиков американской ар-
мии и флота, что позволит повысить эффективность государственных 
расходов на закупки для нужд данных организаций. Признанные «луч-
шие практики» сохраняются в базе данных и могут быть использованы 
организациями — членами центра для экономии времени на поиск соб-
ственных вариантов решения проблем. Использование отмеченных мер 
дало возможность выявить, документировать и распространить значи-
тельное число ранее неизвестных «лучших практик», создать систему 
их мониторинга и фиксации. Как отмечают авторы статьи Н. М. Гусе-
ва и Г. Б. Медведев, работа по сбору и распространению «лучших прак-
тик» ведется на государственном уровне и в других развитых странах, 
таких как Австралия и Великобритания51. Например, в Великобрита-
нии проводилось исследование, охватившее более 100 ведомств госу-
дарственной власти. Работа по бенчмаркингу проводилась в местных 
органах власти, сферах здравоохранения, правопорядка и образования. 
Почтовая служба Великобритании провела бенчмаркинг цепочки по-
ставок и обработки корреспонденции. Активную роль в осуществлении 
бенчмаркинга играет высший орган государственного финансового кон-
троля Великобритании — Национальная служба аудита. Наиболее рас-
пространенной тематикой бенчмаркинга в Великобритании являются 
межстрановые сопоставительные исследования эффективности функ-
ционирования налоговых служб, служб здравоохранения и социально-
го обеспечения, обеспечения правопорядка, пенсионных служб и т. п., 
которые проводятся чаще всего в сравнении с другими наиболее разви-
тыми странами Запада. Из сказанного можно сделать вывод, что бенч-
маркинг является рабочим инструментом государственного контроля 
и управления в государственном секторе США и Великобритании52.

Бенчмаркинг также пользуется большой популярностью в странах 
Азии. Его применению, как в коммерческом, так и в государственном 
секторах экономики способствует целенаправленная деятельность пра-
вительств стран региона. На начальных этапах внедрения бенчмаркин-
га важную роль играют правительственные премии в области качества 
(например, премия им. Мэлколма Болдриджа в США, премия Демин-
га и премия Синго в Японии). Такого рода премии имеют практически 
все страны азиатского региона, пропагандирующие бенчмаркинг. Эф-
фективность премий качества снижается по мере развития экономики 
страны, как только устанавливаются сложившиеся связи между эконо-
мическими субъектами в области бенчмаркинга53.

В результате такого развития экономические субъекты ощущают вы-
годы бенчмаркинга и не нуждаются больше во внешних стимулах. При 
этом роль государства остается важной в обеспечении инфраструктуры 
и содействия процессу обмена «лучшими практиками». Также органы 

государственной власти часто сами обладают «лучшими практиками» 
и при соблюдении условий их мотивированности на эффективную ра-
боту и наличие адекватного контроля более склонны к открытию и рас-
пространению своих достижений, чем бизнес в конкурентной среде.

Как уже было отмечено ранее, современное направление развития 
бенчмаркинга как инструмента менеджмента включает исследование 
процессов, которые приводят к достижению наилучших результатов. 
Процессы требуют графического описания. Наиболее известные ин-
струменты графического описания процессов, применяемые в Япо-
нии, — «диаграмма спагетти», диаграмма Исикавы «причина — след-
ствие» (или «рыбий скелет») и др.54

Однако следует согласиться с мнением Н. М. Гусевой и Г. Б. Мед-
ведева55, что бенчмаркинг процессов — самый сложный для осущест-
вления вид бенчмаркинга. В конкурентной среде никто не захочет де-
литься с конкурентом самым главным, а именно технологией процессов 
и ноу-хау в этой области. Совсем другое дело государственный сектор, 
где отсутствует конкуренция организаций за потребителя. Приведен-
ные доводы показывают широкие возможности использования бенч-
маркинга процессов в государственном управлении. Важно создать ус-
ловия, поощряющие органы власти и государственные организации 
не на сокрытие внутренних процессов, а, наоборот, на их открытость 
и обмен с целью увеличения и объективной демонстрации собствен-
ных результатов. Следует выделить два условия: во-первых, наличие 
системы управления по результатам (включающей в себя и систему 
мотивации сотрудников органов власти на долгосрочную результа-
тивность); во-вторых, наличие эффективной системы государствен-
ного финансового контроля. Регулярное применение бенчмаркинга 
способствует использованию потенциала опыта и знаний сотрудни-
ков различных государственных структур, обмену и внедрению «луч-
ших практик». Такое взаимодействие специалистов позволит повысить 
прозрачность деятельности государственных организаций, объектив-
но оценить продуктивность и результативность их деятельности. Это 
означает, что можно говорить о бенчмаркинге как об обязательной 
практике деятельности государственных организаций и необходимо-
сти его применения для повышения эффективности государственно-
го управления в Российской Федерации56.

Наиболее эффективным и целесообразным является применение 
бенчмаркинга в государственном стратегическом управлении. Для это-
го показатели результативности и процессы, их обеспечивающие, долж-
ны формироваться исходя из стратегий органов государственной власти 
и сравниваться с «лучшими практиками», существующими в аналогич-
ных организациях.
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Во многих странах бенчмаркинг был признан мощным инструмен-
том для улучшения и проведения мероприятий по совершенствова-
нию сферы государственных услуг. Так, в Германии был организован 
конкурс городов для оценки качества их административных реформ, 
что делалось путем сравнения их с тремя городами-эталонами. Что-
бы получить стандарт для сравнения эксперты определили критерии, 
которые позволили оценить качество административных реформ. Ис-
ходя из этих критериев стало возможным выбрать города, имеющие 
наилучший мировой опыт в этих областях. В данном случае техноло-
гия бенчмаркинга не только позволила определить четкий набор кри-
териев для оценки уровня конкуренции, но и дала возможность рас-
смотреть уровень прогресса в проведении административной реформы 
в городах Германии57.

При проведении бенчмаркинга территории необходимо ответить на 
следующие важные вопросы:

  каковы задачи, стоящие перед территорией, и принимают ли они 
во внимание такие виды конкуренции, как экономическая, ре-
зидентная, социальная, окружающей среды, издержек и налого-
обложения?

  какие территории являются основными конкурентами?
Ответы на эти вопросы позволят определить факторы, которые бу-

дут способствовать повышению конкурентоспособности. Развитие тех 
или иных направлений деятельности требует четких оценок конкурен-
тоспособности каждого сектора и взвешенного определения специали-
зации города в перспективе. Поэтому при проведении бенчмаркинго-
вого исследования необходимо провести сравнение сильных и слабых 
сторон сопоставимых регионов. Далее данные стороны ранжируются 
и составляется комплекс мер по улучшению конкурентоспособности 
региона. Следует отметить, что в данном случае сравнение также может 
идти как с отечественными, так и с мировыми регионами.

Как мы видим из вышеизложенного, бенчмаркинг является из-
вестной и широко применяемой во всем мире технологией, в том чис-
ле и в государственном управлении. Использование различных видов 
бенчмаркинга позволяет улучшить контроль за деятельностью госу-
дарственных учреждений, повысить качество государственных услуг, 
использовать материальные и человеческие ресурсы более эффектив-
но. Все это в целом является одной из важных частей государственно-
го стратегического управления.

Таким образом, следует отметить достаточно небольшое количество 
российских исследований, посвященных данной теме. Многие из них 
анализируют только некоторые виды бенчмаркинга или просто копи-
руют зарубежные исследования.

3.2.4. Управление рисками

Финансово-экономический кризис, начавшийся в России в 2008 году, 
показал необходимость введения в теорию и практику государственного 
управления на федеральном и региональном уровнях определение та-
кого понятия, как «региональный риск», а также необходимость учета 
региональных рисков в процессе внешнего и внутреннего управления 
регионами. Необходимость учета рисков развития и предвидения воз-
можных траекторий поведения социально-экономических систем в за-
висимости от особенностей внутренней и внешней среды обозначена 
и в нормативных актах, которые были приняты в России в мае 2009 года 
в разгар финансово-экономического кризиса58.

Мониторинг социально-экономического развития регионов Рос-
сии в период кризиса 2008–2009 годов показал, что кризисные про-
цессы в регионах происходили с разной скоростью и в разной степени 
воздействовали на финансовую, экономическую и социальную сфе-
ру в регионах с разным уровнем социально-экономического развития, 
принадлежащих к различным типологическим группам59. Взяв за ос-
нову типологию регионов по уровню и особенностям социально-эко-
номического развития, составленную Министерством регионального 
развития РФ, и проанализировав исследование рейтингового агент-
ства «Эксперт» по антикризисной устойчивости регионов России, мож-
но увидеть, что среди регионов, более устойчивых к кризису (Группа 
А (рост) — 10 регионов и Группа В (стагнация) — 11 регионов), только 
два региона принадлежат к подтипу «опорные регионы — сырьевые», 
остальные же относятся к подтипам «депрессивные кризисные» и «де-
прессивные фоновые». Группа С (умеренный спад) включает 20 реги-
онов, из которых только два региона — Московская и Ленинградская 
области — относятся к подтипу «регион — локомотив роста, центр фе-
дерального значения» и пять регионов — к подтипу «опорные реги-
оны — старопромышленные». Группы D1 (значительный спад) и D2 
(глубокий спад) включают соответственно 20 и 22 региона, из которых 
25 регионов (что составляет для 44 регионов 60%) относятся к регионам 
первого и второго типов («регионы — локомотивы роста» и «опорные 
регионы»), а значит, имеют высокий потенциал развития и особую зна-
чимость для развития соседних регионов и государства в целом. Срав-
нение регионов России по уровню социально-экономического развития 
(тип региона) и индексу антикризисной устойчивости в первом квар-
тале 2009 года подробно представлено в приложении.

Проведенный Независимым институтом социальной политики ана-
лиз показателей социально-экономического развития в субъектах Феде-
рации, имевших значительный и глубокий спад в экономике, позволил 
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обобщить показатели и выделить социально-экономические процессы, 
которые обусловили и усугубили кризисные явления, а также статисти-
ческие показатели, которые являются ключевыми для анализа таких со-
циально-экономических процессов:

  риски специализации (спад/прирост промышленного производ-
ства за период, процент);

  бюджетные риски:
  доля налога на прибыль организаций в доходах бюджета ре-

гиона, процент;
  долг субъекта Федерации к доходам бюджета, процент;
  доля занятых в промышленности, процент;

  риски безработицы:
  доля занятых в промышленности от общей численности за-

нятых, процент;
  число монопрофильных городов и их доля в городском насе-

лении, процент;
  доля занятых в малом бизнесе, включая ПБОЮЛ, процент.

В регионах разных типов степень воздействия кризисных явлений 
на социально-экономические процессы колебалась от низкой до мак-
симальной и наименее устойчивыми к воздействию кризиса оказались 
регионы, лидировавшие по уровню социально-экономического разви-
тия (табл. 16).

Данные, представленные в табл. 16, свидетельствуют о том, что 
при определении перспектив развития регионов, при принятии ре-
шений, определяющих стратегию развития регионов, не были учте-
ны опасности (региональные риски), которые могут угрожать соци-
ально-экономическому развитию региона при изменениях внешней 
и внутренней среды.

На основе анализа воздействия финансово-экономического кризи-
са на динамику показателей социально-экономического развития ре-
гионов России, принадлежащих к различным типологическим груп-
пам, можно дать определение понятию «региональный риск» как риску 
возникновения негативных тенденций в процессах развития эконо-
мики и социальной сферы региона в результате ошибок, допущенных 
при принятии решений, определяющих стратегию развития регио-
на (стратегическое управление) и выражающихся в отсутствии уче-
та или недостаточном учете возможных опасностей, которые могут 
угрожать социально-экономическому развитию региона при непра-
вильном или недостаточно обоснованном определении перспектив-
ных направлений развития.
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Финансово-экономический кризис показал, что важнейшей состав-
ляющей системы государственного и регионального стратегического 
управления должна стать система управления рисками социально-эко-
номического развития61:

  должны быть конкретизированы теоретико-методологические, 
методические и практические аспекты процессов управления ре-
гиональными рисками, включающие понятийный аппарат, мето-
дику анализа региональных рисков, классификацию региональ-
ных рисков, оценку эффективности управления региональными 
рисками, систему мониторинга региональных рисков;

  разделы по анализу, управлению рисками должны стать обяза-
тельной составляющей стратегий развития федеральных окру-
гов, регионов, муниципальных образований;

  необходим учет региональных рисков при формировании регио-
нальной политики, включая направления мониторинга, по кото-
рым оценивается эффективность деятельности органов исполни-
тельной власти субъектов Российской Федерации.

Помимо проанализированных методов менеджмента в государствен-
ном стратегическом управлении началось активное внедрение в пределах 
территорий таких управленческих инновационных методов, как терри-
ториальный маркетинг, управление конкурентоспособностью, контрол-
линг, управление стратегическими разрывами, антикризисное управле-
ние, финансовый менеджмент, аудит эффективности государственного 
сектора экономики, оценка регулирующего воздействия. Однако их при-
менение не носит постоянного системного характера, частично внедре-
но в систему государственного управления, находится в стадии перспек-
тивных разработок и обязательно должно быть учтено при разработке 
концепции модернизации государственного стратегического управления.
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Глава 4. 
Влияние теорий неоинституционализма 
на современные процессы развития 
государственного управления

4.1.  Модернизация государственного управления 
в контексте теорий общественного выбора 
и согласований

Для нашего исследования целесообразно рассмотреть важное неоин-
ституциональное направление в экономической науке, которое сфор-
мировалось в середине XX века на стыке политических и экономиче-
ских наук, — теорию общественного выбора (Public Choice Theory). Его 
сторонники изучают процесс принятия правительственных решений1, 
различные способы и методы, посредством которых люди используют 
правительственные учреждения в собственных интересах2. Они обо-
сновывают возможность существования множества точек равновесия 
и строят концепцию новой рациональности, подчеркивая рост неста-
бильности и разнообразие предпочтений граждан при принятии ре-
шений, необходимость учета трансакционных издержек. Государство 
представляется ими как особая монополия, действия которой во мно-
гом схожи с действиями любой другой монополии на рынке. Это почти 
неизбежно приводит к расширению государственных и региональных 
структур и их функций (приходит в действие так называемая модель Ле-
виафана3). В настоящее время эта теория стала по преимуществу эмпи-
рической наукой и оперирует прежде всего эконометрическими моделя-
ми, занимаясь обработкой огромного массива фактических данных. Она 
сформировалась как влиятельная исследовательская парадигма в зару-
бежной экономической науке4. Р. М. Нуреев в своем фундаментальном 
учебнике отмечает, что выражение «выбор граждан» (public choice — до-
словно «публичный выбор») еще не прижилось в нашей стране; мы вы-
нуждены употреблять термин «общественный выбор», имея в виду не 

выбор обществом социально-экономического устройства, а выбор, ко-
торый осуществляют граждане, народ5. Основополагающей теоретиче-
ской посылкой этой теории является концепция «экономического че-
ловека» (homo oeconomicus). Он в рыночной экономике отождествляет 
свои предпочтения с товаром или услугой, стремится принять такие 
решения, которые максимизируют значение функции полезности. Его 
поведение рационально. Эта рациональность имеет универсальное зна-
чение: все — от избирателей до президента — руководствуются в сво-
ей деятельности в первую очередь экономическим принципом, то есть 
сравнивают предельные выгоды и предельные издержки (и прежде все-
го, выгоды и издержки, связанные с принятием решений)6. При этом, 
обосновывая ограниченную рациональность, предполагается дополнить 
список ограничивающих факторов чисто человеческими «ограничителя-
ми»: ошибки памяти, неадекватно рассчитанная сила (власть) и склон-
ность «удовлетворяться» принятием решений (settle for decision), ко-
торые просто «достаточно хороши». Эти выводы в развитии системы 
управления страной и регионами поставили под сомнение (или как ми-
нимум значительно ограничили) классическую концепцию рациональ-
ной бюрократии и привели к созданию новой теоретической модели 
чиновника-управленца — модели «административного человека», огра-
ниченно рационального в принятии решений. Это, безусловно, связано 
с ролью исполнительных структур в управленческой практике. Кроме 
того, данное направление экономической теории предлагает отказать-
ся от тезиса о стабильности субъективных предпочтениях индивидов. 
Здесь также можно провести параллели с синергетическим подходом, 
обосновывающим разнообразие и нестабильность как на организаци-
онном, так и на индивидуальном уровне.

Другой ракурс исследований механизмов и способов координации 
индивидуальных действий демонстрирует теория согласований, кото-
рая стала развиваться во второй половине 1980-х годов XX века, после 
публикации работы Л. Тевено и Л. Болтянски (1987) «Экономика зна-
чимого». Авторы считают, что рыночная рациональность выступает 
в качестве лишь одной из множества возможных интерпретаций моти-
вов поведения индивидов. Формальные и неформальные правила, кон-
трактные соглашения, традиции невозможно свести к индивидуальной 
рациональности и стратегиям оптимизации. Они стали основными объ-
ектами исследования сторонников теории согласований, пытающихся 
кроме всего прочего определить роль институтов государства в усло-
виях рыночной экономики, избежав при этом крайних позиций пре-
уменьшения или преувеличения роли государства как экономическо-
го и политического агента7. Представители теории согласований иначе 
трактуют поведение «экономического человека». Они заменяют тер-
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мин «рациональное действие» понятием «обоснованное действие», ко-
торое включает в себя специфику социального контекста, где реализует 
свою стратегию действующий индивид. Два ключевых момента данной 
концепции выделяет А. В. Сморгунов8. Во-первых, не просто исследу-
ется обращение к правилам и нормам, а выявляются их интерпретации 
и определяются некоторые общие основания этих интерпретаций участ-
никами обмена ресурсами в ситуации, когда прямой информационный 
обмен невозможен. Во-вторых, использование термина «стратегии пове-
дения» позволяет избежать детерминистской позиции, заключающейся 
в предопределении поведения индивида социальной структурой, в кото-
рую он вписан. Сторонники указанного направления пытаются опреде-
лить общее основание для анализа и принятия управленческого реше-
ния, чтобы сделать его понятным для различных институциональных 
подсистем, признавая при этом, что каждая из них обладает собствен-
ным специфическим набором принципов9.

В работах отечественных исследователей (например, таких ученых, 
как С. Б. Авдашева, А. А. Аузан, В. Л. Тамбовцев, А. Е. Шаститко и др.) 
с позиций неоинституциональной экономики поднимаются вопросы 
необходимости проведения политики децентрализации управления на 
уровне государства. Наш анализ опубликованных исследований показы-
вает, что они в основном сосредоточены преимущественно на проблемах 
адаптации к российским условиям институциональной теории и мето-
дологии макроуровня: синтез общеэкономической и институциональ-
но-эволюционной теорий; институциональный подход к стратегии по-
ведения на уровне федеральных органов исполнительной власти России 
в целом, условия и результаты формирования публичных институтов.

Вместе с тем разработка управленческих аспектов использования 
институционального подхода к проблемам стратегического управле-
ния в регионах России находится еще на начальной стадии. В этой свя-
зи можно выделить работу, где в общем виде речь идет о необходимости 
создания общегосударственных институциональных структур, учиты-
вающих сущность территориального аспекта развития для Российской 
Федерации10, — монографию С. Э. Желаевой, В. Е. Сактоева и Е. Д. Цы-
реновой, исследующих институциональные особенности устойчивого 
развития социоэкологоэкономических систем различных типов11, а так-
же упомянутое исследование Ю. А. Спиридонова, предлагающего кон-
цепцию институционального подхода к управлению регионом. Указанная 
концепция содержит ряд необходимых требований и условий, которые 
следует принять при формировании концепции стратегического реги-
онального управления:

  включение в предмет исследования институтов, определение «пра-
вила игры» и мотивацию деятельности социальных субъектов;

  учет закономерной взаимосвязи политических (административ-
но-территориальное деление государства, властная вертикаль ор-
ганов регионального управления во главе с Центром) и экономи-
ческих институтов;

  детальный анализ эндогенных факторов (собственно экономи-
ческих факторов развития хозяйственных систем разного уров-
ня, прежде всего экономической эффективности технического 
прогресса) и экзогенных факторов формирования институцио-
нальной среды (внеэкономических социальных и политических 
факторов территориального развития, имеющих определяющее 
значение для формирования общественных институтов);

  учет взаимосвязи и противоречий форм и неформальных инсти-
тутов при выборе стратегии регионального развития.

В нашем исследовании мы предприняли попытку разработать на 
основе имеющейся теоретической базы методологию государственно-
го стратегического управления, которое могло бы учитывать ценности 
граждан, бизнеса, других регионов и стран.

4.2.  Менеджмент роста ценностей как основное 
направление современного стратегического 
управления регионом

4.2.1. Концепция общественной ценности

Работы неоинституционалистов отличаются от традиционных исследо-
ваний тем, что в них центральное место принадлежит особенностям пси-
хологии человека, а его поведение следует индивидуальным (личным) 
убеждениям, ценностям и неформальным правилам. В конце 1980-х го-
дов теоретическое предположение о том, что деятельность государства 
или бизнеса должна отвечать жизненным ориентирам индивида, тогда 
он будет заинтересован в приобретении производимых благ в рыноч-
ной экономике, привело ряд исследователей к различным ответам на во-
прос: как усовершенстовать управление частными компаниями, чтобы 
их деятельность не противоречила ценностям своих клиентов (покупа-
телей) и иных заинтересованных лиц? В этот период была создана кон-
цепция ценностно-ориентированного менеджмента. Среди ее осново-
положников можно выделить научные труды Т. Коллера, Т. Коупленда, 
Дж. Муррена, А. Раппопорта, Б. Стуарда и других зарубежных ученых12.

Позже результаты научных исследований и практика ценностно-
ориентированного менеджмента была апробирована в государственном 
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секторе. Более двадцати лет назад появилась концепция общественных 
ценностей государственного управления. Ее создатель, американский 
ученый из Школы государственного управления им. Кеннеди Гарвард-
ского университета Марк Мур, изложил свои идеи в фундаментальном 
труде «Создавая общественную ценность: стратегический менеджмент 
в правительстве»13. В нем он подробно раскрыл главный фундаменталь-
ный тезис — предположение о том, что существование организаций как 
государственного, так и коммерческого секторов имеет общую приро-
ду: для всего общества, всех граждан они представляют и создают опре-
деленные ценности14.

В научной литературе понятие «ценность» понимается двояко. 
Термин в широком смысле в управлении на уровне страны, региона 
или муниципалитета означает важность объекта, значимость которого 
определяют сами граждане или потребители, если его характеристики 
соответствуют их жизненным ориентирам, формирующим их поведе-
ние, цели и ограничения, мотивы принятия решений15.

В узком смысле этот термин понимается как тождественный поня-
тию стоимости. В данном случае «ценность» — общий набор таких ха-
рактеристик, свойств объекта или результатов деятельности, принося-
щих доход потребителям. Например, для акционеров компания будет 
представлять собой ценность, если в результате усилий работы менед-
жмента будут выплачиваться дивиденды и расти ее рыночная стои-
мость16. Таким образом, от целей управления зависит, связывать ли цен-
ность организации только с ее рыночной стоимостью или философией 
менеджмента, его корпоративной культурой, характеристиками бренда.

В итоге, если работники будут повышать ценность своей компании, 
она будет существовать и в будущем. Как уже было нами отмечено ра-
нее в предыдущих главах данной монографии, опыт лучшей практики 
стратегического менеджмента имеет много заимствований для реализа-
ции в целом ряде примеров в бесприбыльной сфере и в области управ-
ления регионами и муниципалитетами. Целесообразно, на наш взгляд, 
опираясь на доводы М. Мура, в рассматриваемой нами концепции обще-
ственной ценности показать их на примере управления частными ком-
паниями, которые продемонстрировали за рубежом начиная с середины 
1990-х годов возможности для максимизации собственных ценностей 
в процессе деятельности. Как утверждает ученый, развивая неоинсти-
туциональный подход в стратегическом государственном управлении: 
когда потребители добровольно покупают продукцию частной коммер-
ческой фирмы по цене и в таком количестве, которых достаточно для 
получения прибыли, это сигнализирует о ценности фирмы для сво-
их клиентов17. Если индивид пришел к выводу, что продукция фирмы 
стала для него менее предпочтительной и он не станет приобретать ее, 

то потеря покупателя будет означать, что фирма стала менее ценной 
для населения. У успешной компании растут экономические результа-
ты, рыночная стоимость, а также увеличивается ценность. В результа-
те, если работа менеджмента привела к росту прибыли фирмы, можно 
предположить, что она повысила свою ценность для потребителей. Та-
ким образом, ценность коммерческого сектора напрямую зависит как 
от представлений клиентов, так и от усилий работников компании, ко-
торые складываются на основе действий каждого из них в отдельности.

Теперь рассмотрим ситуацию в государственном управлении, делая 
поправку на то, что организации общественного сектора работают в ус-
ловиях развитой демократии. В данном случае у потребителей нет права 
отказаться от оплаты стоимости производства благ и услуг обществен-
ного сектора, но есть право его не потреблять. Поэтому довольно слож-
но определить ценность работы органа государственной власти. Однако 
выбор того блага, которое требуется обществу, все же осуществляется, 
а на его основе можно сделать вывод о ценности функционирования го-
сударственной организации. Но здесь действуют, в отличие от бизнеса, 
иные механизмы. Выбор блага, а следовательно, и ценность его произ-
водителя определяются при помощи методов коллективного принятия 
решений. Для государственных организаций сведения о созданной цен-
ности общественных благ в прошлом, и ожидания, касающиеся буду-
щей деятельности, будут учитываться в ходе принятия коллективных 
решений. Такие решения принимаются, как правило, на основе мнения 
большинства; другие граждане могут выступать против них, но вынуж-
дены при этом оплачивать реализацию принятых планов. Таким обра-
зом, результат дискуссий может быть недостаточно ценным. Несмотря 
на это, коллективному решению придается максимальная ценность из 
всех иных альтернативных вариантов стратегического государственно-
го управления. Поэтому всем участникам процесса исполнения реше-
ний и планов, включая работников государственных структур, подраз-
делений, организаций и учреждений, необходимо, чтобы результат их 
работы фактически соответствовал тому образу, который был сформи-
рован и принят большинством. Кроме того, можно продемонстрировать 
реализуемые результаты ценности не только общественных благ и ус-
луг, но и деятельности органов власти всем недовольным гражданам. 
В таком случае результат стратегического управления на уровне страны 
или региона будет более ценным, чем это подразумевалось в ходе при-
нятия коллективного решения, и вероятность того, что затраты оправда-
ют себя, будет выше. Общие издержки в государственном управлении, 
как известно, складываются из налогов, которые носят обязательный 
характер, части прав и свобод граждан. Граждане не могут отказаться 
от уплаты налогов, даже если они не потребляют общественные блага. 
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Следовательно, можно делать вывод о действительно созданной обще-
ственной ценности в случае, если граждане уверены, что результаты де-
ятельности государственного органа власти более ценны, чем ценность 
затраченных налогов, прав и свобод. Тогда реализация стратегии или от-
дельного решения на уровне страны, региона или муниципалитета осу-
ществилась успешно. Схематично этот процесс иллюстрирует рис. 16.

Рис. 16. Схема создания общественной ценности

Стратегии социально-экономического развития, как правило, со-
держат в себе планы по производству общественных благ, на которые 
будут опираться в своей работе политики, что в конечном счете долж-
но быть общественно ценным для граждан. Таким образом, чрезвы-
чайно важно в процессе стратегического государственного правления 
и выбора стратегических приоритетов осмыслить, определить роль об-
щественных благ и услуг в общественной ценности и их соотношение 
с полезностью18. Наш анализ научной литературы в области этих тер-
минологических соотношений (см. рис. 16) показал, что понятие «об-
щественная ценность» шире понятия «общественное благо», так как 
включает в себя не только само благо и его потребительские свойства, 

но и все, что связано с процессом разработки, производства, достав-
ки, приобретения этого блага. Общественные интересы формируются 
на государственном уровне, выражаются в государственной полити-
ке действиями правительства. Общественная ценность реализуется не 
только в деятельности всей системы федеральных и региональных ор-
ганов власти, но и внутри самой системы организаций общественного 
сектора, включая уровень местного самоуправления, а также во взаи-
моотношениях с потребителями в процессе приобретения и потребле-
ния общественных благ и услуг; тем самым она содержит в себе обще-
ственные интересы.

Понятие «полезность» — это способность или свойство блага удовлет-
ворять потребности индивида. Общественная ценность — это значимость, 
важность общественного блага или услуги, которая включает их потреби-
тельские свойства, возможность получения доступа к нему и цену приоб-
ретения. Взаимосвязи понятий «общественное благо», «полезность», «об-
щественный интерес» и «общественная ценность» показаны на рис. 17.

Рис. 17. Соотношение понятий «общественная ценность», «общественное 
благо», «общественный интерес» и «полезность»

В итоге общественную ценность можно охарактеризовать как сумму 
ценности всех общественных благ и услуг, а также способов их произ-
водства и «реализации» конечным потребителям, созданных какой-либо 
государственной организацией за определенный промежуток времени19.

Поэтому делать выводы об общественной ценности отдельной госу-
дарственной организации, основанные только на результатах коллектив-
ного принятия решений, будет недостаточно объективным.  Во-первых, 
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такие общественные дебаты осуществляются периодически, иногда 
с достаточно большими промежутками времени. Во-вторых, часто об-
щественное обсуждение носит выраженный популистский характер, 
преследует цели или интересы узкой группы лиц. В-третьих, обще-
ственная ценность может быть завышена или занижена участниками. 
В-четвертых, имеет место процесс, когда цели и задачи, поставленные 
перед государственными служащими, могут формулироваться некор-
ректно или быть изначально невыполнимыми. В итоге принятое реше-
ние будет зависеть от распределения информации между участниками 
дискуссии, их способности повлиять на его исход и метода организа-
ции данного процесса. Следовательно, одним из ключевых моментов 
в общественным выборе является асимметрия распределения инфор-
мации между участниками: гражданами, политиками и государственны-
ми служащими, где у последних ее будет существенно больше, однако 
их способность повлиять на ход дискуссий достаточно мала. В резуль-
тате могут быть приняты решения, которые способствуют удержанию 
власти в руках политиков, тем самым снижая ценность общественно-
го сектора после выборов.

При этом государственная организация всегда должна максимизи-
ровать свою общественную ценность — иными словами, реализовы-
вать принятые решения, которые несовершенны. Поэтому исполни-
тели должны будут их совершенствовать, чтобы повысить реальную 
ценность такой организации. Следовательно, как указывает М. Мур, на 
служащих возложена обязанность наиболее точно определять характе-
ристики общественного блага и своей внутренней работы. Они должны 
быть максимально общественно ценными, что аналогично целям стра-
тегического управления в коммерческой сфере, когда исходя из поже-
ланий совета директоров, предпочтений клиентов и поставщиков фор-
мируется стратегический план компании20.

Однако нужно указать на важное различие в деятельности организа-
ций частного сектора и бесприбыльной сферы, общественного сектора. 
Когда коммерческая фирма функционирует успешно, растут показатели 
ее прибыли и стоимости. Как правило, растет ее доля на рынке — иными 
словами, для менеджмента рост рыночной доли является положитель-
ным явлением. Но в случае общественного сектора, с одной стороны, го-
сударственная организация может быть монополистом, а с другой — кон-
курировать с иными организациями, в том числе с частными. Тем не менее 
традиционно считается, что рост размеров общественного сектора — яв-
ление негативное. Поэтому, по мнению приверженцев рассматриваемой 
нами концепции, руководители государственной организации, повышая 
ее ценность, не должны преследовать цель увеличивать ее долю на рынке 
подобных благ или усиливать монопольное положение21. В итоге исследо-

ватели вполне допускают рост полномочий государственных служащих. 
Это, по их мнению, одновременно говорит о растущей ответственности за 
принимаемые решения, успех которых будет зависеть от того, насколь-
ко высоко их ценит общество в своих ожиданиях и какую ценность они 
представляют в действительности. Таким образом, если желания потре-
бителей и общества совпадают с выбранными стратегическими приори-
тетами на высшем уровне государственной власти, то в изменениях нет 
необходимости. Если же наблюдается разрыв между желаниями, требо-
ваниями общества и реальной общественной ценностью предлагаемого 
блага или услуги, то корректировка целей, задач и, возможно, способов 
производства таких благ будет необходима.

Поэтому сотрудники органа публичной власти в отношении сво-
ей работы должны следить за переменами настроений общества, на ко-
торые, в свою очередь, влияют политические, технологические, эконо-
мические и другие факторы. Таким образом, по аналогии с изучением 
предпочтений потребителей в коммерческой сфере поставщики обще-
ственных благ и услуг наряду с политиками должны изучать потреб-
ности общества.

В результате концепция общественной ценности заостряет внимание 
управленцев на ценности результатов их работы и способах их повыше-
ния. Им необходимо отчитываться перед вышестоящими организаци-
ями, изучая свое политическое окружение, и исследовать внутренние 
процессы организаций, имеющих отношение к достижению желаемых 
результатов. Следует отметить, что в данной концепции стратегическое 
государственное управление связано с политикой и они оказывают вли-
яние друг на друга22. Таким образом, в сфере государственного страте-
гического управления, как и в стратегическом менеджменте при поиске 
поддержки планов в совете директоров, возможные изменения харак-
теристик коллективного решения будут требовать согласия тех, кто его 
принимал. В обоих случаях необходимо наиболее полно информиро-
вать всех заинтересованных участников не только о будущих планах, 
но и о достигнутых результатах в прошлом, анализировать причины не-
удач. Следовательно, государственным служащим необходима страте-
гия достижения поставленных перед ними целей. Если общественная 
ценность охватывает всю цепочку создания и потребления обществен-
ного блага, то успешная реализация стратегии будет тождественна ее 
росту. Мы считаем, что данные положения могут быть полезны в сфере 
государственного стратегического управления и позволят оценить дея-
тельность некоммерческих организаций с иной стороны. Далее мы более 
подробно остановимся на методе создания стратегии в рамках концеп-
ции общественной ценности, который необходимо учитывать в государ-
ственном и региональном стратегическом управлении.
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4.2.2.  Разработка стратегии государственного управления в рамках 
концепции общественной ценности

Как уже было нами отмечено ранее, результаты коллективного принятия 
решений могут представлять собой цели, которых необходимо достичь 
обществу, при этом достижение данных целей возлагается на органы го-
сударственной власти. Эти цели могут быть самыми разными: разрабо-
тать или реализовать стратегию социально-экономического развития, 
создать или усовершенствовать общественное благо и т. д. В любом слу-
чае для того, чтобы поставленные задачи были выполнены, необходимо 
определить, как они будут достигаться. К примеру, если государствен-
ным служащим или менеджменту требуется обеспечить поддержку сво-
их намерений, необходимо представить политикам (в случае обществен-
ного сектора) или совету директоров (в случае корпорации) подробную 
информацию о том, как будет осуществляться управление организаци-
ей в отчетном периоде. Таким образом, возникает необходимость в раз-
работке стратегии как плана взаимосвязанных действий по управле-
нию организацией, направленных на достижение поставленных целей.

Марк Мур в своей монографии «Создавая общественную ценность: 
стратегический менеджмент в правительстве» определяет стратегию 
как план управления организацией, который содержит в себе миссию 
и цели, способ обеспечения политической и правовой поддержки, про-
ект оптимизации внутренних процессов23. Наглядно ее содержание изо-
бражено нами на рис. 18.

Рис. 18. Элементы стратегии в рамках концепции общественной ценности

На рис. 18 миссия — это причина существования организации в дан-
ный момент, а цели — результаты, которых необходимо достичь в бу-
дущем для осуществления этой миссии. Политическая и правовая 
поддержка предполагает согласование интересов государственных слу-

жащих с мнением заинтересованных лиц. Управление внутренними про-
цессами подразумевает организацию работ по реализации стратегии. По-
этому общественная ценность увеличится только в том случае, если все 
три элемента стратегического треугольника, изображенного на рис. 18, 
будут учтены в стратегических решениях руководства24.

Как и в коммерческой сфере, в стратегическом государственном 
управлении, ориентированном на максимизацию общественной цен-
ности, разработку стратегии следует начать с формулировки миссии 
и главной цели. В теории общественного выбора политики от имени 
граждан принимают решения о необходимости производства государ-
ством благ, услуг или задают направления социально-экономического 
развития. Поэтому миссия определяется исходя из документов, кото-
рые были приняты в ходе дискуссий, посвященных созданию данного 
органа власти.

Кроме того, политики дают органу публичной власти задание, для 
выполнения которого требуется ставить стратегические цели. В рам-
ках исследуемой концепции они должны соответствовать ценностям 
общества, для чего необходимо определить различия между ними, по-
казанные нами в табл. 17.

Таблица 17

Различия между ценностями и целями25

№ 
п/п

Ценности Цели

1 Бесконечны Конечны

2 Воображаемое будущее Планируемое будущее

3 Приближение к ним 
оценивается в сравнении 
с другими 

Достижение их можно оценить 
с помощью определенных 
показателей

4 Эмоциональны Рациональны

5 Соотносятся с эмоциями, 
чувствами

Имеют объективные показатели 
достижения

6 Есть прежде, чем процесс Есть исполнение, завершение

Привести стратегические цели в соответствие с ценностями мож-
но в ходе дискуссий, которые организуются органом публичной вла-
сти. Важное значение имеет устранение противоречий между мнени-
ями участников, чему способствует классификация и систематизация 
ценностей, пример которой показан на рис. 19.
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Рис. 19. Классификация ценностей заинтересованных лиц

Для систематизации общественных ценностей граждан, которые ста-
нут известны в результате дискуссий, руководство любого органа госу-
дарственной власти может в процессе планирования и организации об-
суждений с обществом использовать следующую формулу: max выгоды 
+ min издержки = общественная ценность. Эта формула говорит о том, 
что привлечение граждан к публичным обсуждениям и их последующее 
участие является дополнительными издержками, которые должны быть 
компенсированы достаточным увеличением общественной ценности.

Как мы видим, успешное функционирование органа публичной 
власти зависит от постоянного диалога с гражданами, которых следу-
ет рассматривать в качестве заинтересованных лиц наравне с государ-
ственными служащими, экспертами, бизнесом и средствами массовой 
информации. При этом привлечение общественности должно быть не 
просто демонстрационным процессом, а в действительности способ-
ствовать повышению качества принимаемых решений.

Таким образом, мы солидарны с мнением ряда исследователей: чем 
лучше организованы публичные обсуждения и больше привлечено 
граждан, тем более общественно ценным будет полученный результат26.

После того как сформулированы основные стратегические цели, воз-
никает необходимость разбить их на задачи27. Принцип декомпозиции 
выбирается в зависимости от стиля руководства. К примеру, вверху ие-
рархии целей могут быть поставлены долгосрочные задачи, а внизу — 

краткосрочные; или сверху будут цели, а снизу — инструменты для их 
достижения. Возможны и иные варианты деления. В конечном счете за-
дачи и цели на более низких уровнях будут в точности описывать по-
следовательность действий, а на высоком уровне — делать это намного 
абстрактнее28. В результате будет определен план действий, который не-
обходимо выполнить для достижения общественно ценной цели и кото-
рый не должен противоречить мнениям заинтересованных лиц. Поэто-
му необходим анализ политический и правовой поддержки.

В общественном секторе политики одновременно с выражением мне-
ний своих избирателей осуществляют контроль деятельности государ-
ственных организаций, по итогам которого они предоставляют им ре-
сурсы. Поэтому анализ политического окружения принято начинать 
с отбора группы заинтересованных лиц, контролирующих работу го-
сударственных служащих. Далее возникает необходимость в анализе 
характеристик электората, а также механизмов, через которые он вы-
ражает свои коллективные предпочтения о деятельности организаций 
общественного сектора. Таким образом, если граждане прибегают к вы-
ражению собственных интересов через политиков, то в дальнейшем по-
требуется усилить позиции организаций общественного сектора среди 
политического окружения. Если орган публичной власти самостоятель-
но изучает предпочтения граждан, касающихся общественных благ, — 
роль политиков окажется не столь значительной, так как у их избира-
телей не будет необходимости сообщать о существующих проблемах, 
связанных с данной организацией29.

После того как были определены основные заинтересованные лица 
(поставщики ресурсов и клиенты), требуется определить, как их дея-
тельность влияет на общественную ценность и реализацию стратегии. 
Для этого изучаются слабые и сильные стороны государственной органи-
зации, а также возможности и угрозы30. На основе полученных выводов 
разрабатываются решения, направленные на адаптацию органа публич-
ной власти к меняющемуся окружению, что подразумевает согласова-
ние собственных интересов с мнениями и функциями заинтересованных 
лиц, для чего может возникнуть необходимость в ряде мер (табл. 18)31.

Рассмотрим содержание представленных нами в табл. 18 действий 
более подробно.

1. Лоббирование политического курса.
Сущность лоббирования заключается в поддержке отдельных ор-

ганизаций, политиков, сфер деятельности, поэтому применяется, ког-
да известно, что необходимо лоббировать и насколько оно обществен-
но ценно. Предполагается следующий алгоритм действий. Во-первых, 
определить, по каким правилам и кем принимается предпочитаемое
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Таблица 18

Направления согласования интересов государственной организации 

с заинтересованными лицами при определении общественной ценности 

в государственном стратегическом управлении

Осведомленность 
о стратегических решениях 

в государственном 
стратегическом управлении

Варианты определения общественной ценности 
при принятии стратегических решений 

Общественная ценность 
принимаемых решений 

известна

Общественная ценность 
принимаемых решений 

неизвестна 

Известно, что необходимо 
сделать для согласования 
интересов между органом 
публичной власти и заин-
тересованными лицами

Лоббирование поли-
тического курса.

Проведение перегово-
ров с заинтересован-
ными лицами

Маркетинг в обще-
ственном секторе

Неизвестно, что необходи-
мо сделать для согласова-
ния интересов между ор-
ганом публичной власти 
и заинтересованными ли-
цами

Управление процессом 
принятия решений за-
интересованными ли-
цами

Публичные дискуссии

решение; во-вторых, собрать группу лиц, которые могут повлиять на 
результат (к примеру, это могут быть другие органы публичной вла-
сти, тоже заинтересованные в таком исходе событий); в-третьих, раз-
работать стратегию лоббирования и взаимодействия с конкурентами.

2. Управление процессом принятия решений заинтересованными 
лицами.

Данная мера применяется, когда неизвестно, как согласовывать ин-
тересы государственной организации со своим окружением, но можно 
довольно точно спрогнозировать, насколько тот или иной результат бу-
дет ценным для общества. В таком случае можно оказать целенаправ-
ленное влияние на ход разработки или принятия заинтересованными 
лицами решения, для чего предоставляется необходимая информация, 
которую можно получить из самостоятельно организованных публич-
ных дискуссий по данному вопросу.

3. Проведение переговоров с заинтересованными лицами.
Если имеется стратегия взаимодействия органа публичной власти 

со своим окружением и общественная ценность ожидаемых результатов 
известна, а реализовать все эти планы можно только с согласия другой 

организации, то требуется разработать тактику ведения переговоров. 
В данном случае известна цель и необходимо выбрать способ ее дости-
жения, который зависит от того, предпринимает ли оппонент аналогич-
ные действия, то есть осуществляет ли подготовку к дискуссии или нет. 
В первом случае определяются интересы другой стороны и прогнози-
руется набор возможных ответных действий, после чего отбираются те, 
которые будут наиболее выгодны и устойчивы. Практическим инстру-
ментом может служить теория игр. Во втором случае вместе с вышеска-
занным приемом целесообразно привлечь дополнительных участников 
со схожими интересами.

4. Маркетинг в общественном секторе.
Когда известно, что будет делать государственная организация для 

приобретения поддержки со стороны заинтересованных лиц, но неяс-
но, насколько общественно ценными будут те или иные стратегические 
решения, становится необходимым проводить маркетинг собственных 
идей с целью доказательства их значимости для граждан. Для этого соз-
даются каналы взаимодействия с обществом: к примеру, совершенство-
вание собственного сайта в сети Интернет, публикация планов и отчетов 
организации в СМИ, а также ее успехов и неудач. При этом необходи-
мо обеспечить возможность комментирования людьми процесса рабо-
ты органа власти32.

5. Публичные дискуссии.
К публичным дискуссиям прибегают в случае, когда не известна 

ни общественная ценность планируемых действий, ни то, как они бу-
дут согласовываться с заинтересованными лицами. Как правило, такая 
мера применяется в случае форс-мажорных обстоятельств. Процесс по 
их устройству и участию в ней организации аналогичен тому, который 
был сделан в ходе разработки стратегии. Различие состоит в том, что 
собрать большое число граждан будет значительно сложнее. Поэтому 
государственным служащим нужно подготовить готовые решения про-
блемы и корректировать их с учетом мнения тех, кто принял участие.

В итоге работы необходимо связать цели и задачи, изложенные 
в стратегии, с результатами анализа окружения организации. Так, 
на одну задачу могут приходиться несколько политиков различного 
уровня, среди которых потребуется выделить наиболее влиятельных. 
В другом случае выполнение задачи может быть не связано напрямую 
с политиками, тогда потребуется определить, какие иные результаты по-
влияют на заинтересованных лиц. Более того, на одну цель или задачу 
могут влиять несколько заинтересованных лиц равного уровня; в этом 
случае необходимо определить регламент взаимодействия с ними33. 
В результате число политиков, как и остальных заинтересованных лиц, 
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станет оптимальным — останутся те из них, которые смогут оказать до-
статочную поддержку для успешного воплощения стратегии в жизнь.

Если постановка разработки стратегии определяла план будущих 
действий, а анализ правовой и политической поддержки был необхо-
дим для того, чтобы обеспечить планируемые действия органа публич-
ной власти необходимой поддержкой, то в данном случае требуется ор-
ганизовать внутреннюю работу государственных служащих так, чтобы 
поставленные цели были достигнуты.

В концепции общественной ценности управление осуществляется 
на основе процессного подхода, который мы рассматривали в парагра-
фе 3.2.2 «Бюджетирование, ориентированное на результат».

Реализуя стратегию, орган публичной власти повысит свою обще-
ственную ценность в том случае, если не только его услуги будут отве-
чать требованиям общества, но и управление внутренними процессами 
также не вызовет возражений со стороны общества.

Руководству в ходе разработки проекта оптимизации внутренних 
процессов необходимо учитывать ценности, которых придерживаются 
служащие государственной организации. Поэтому в исследуемой нами 
концепции управление осуществляется на принципах децентрализации: 
максимально учитываются мнения линейных работников для коорди-
нации их интересов; схематично данная ситуация показана на рис. 20.

Рис. 20. Взаимоотношения руководителей и работников в рамках реализации 
концепции управления общественной ценностью

Сотрудники сами по себе будут представлять ценность для обще-
ства, их предложения окажут влияние на качество создаваемых обще-
ственных благ и услуг. Однако возникает необходимость в контроле де-
ятельности персонала, что осуществляется благодаря организационным 
функциям и властным полномочиям руководства, а также за счет воз-

можности найма и увольнения работников. Несмотря на учет ценно-
стей в процессном подходе, алгоритм его внедрения остается традици-
онным. Вначале требуется отделить результаты от процессов.

Шаг первый. Определяется, какие блага производятся. Любая госу-
дарственная организация выполняет ряд функций, которые приводят 
к какому-либо результату — общественному благу. Как правило, ин-
формация о нем изложена в уставе или положении об органе публич-
ной власти.

Шаг второй. Описывается взаимосвязанная последовательность дей-
ствий в процессе производства общественных благ и услуг (формиру-
ются функции организации, внутренние регламенты, уточняются трак-
товки нормативно-правовых актов).

Шаг третий. Изучается движение информации об отзывах потре-
бителей. Если первые два шага затрагивали материальные потоки, то 
в данном случае необходимо принять во внимание обратную связь ру-
ководства с клиентами с целью учета полученных данных в процессном 
описании деятельности всей организации34.

Полученное процессное описание текущей деятельности имеет вид 
блок-схем, где блоки — это процессы, а связи между ними — результа-
ты; описываются все функции государственной организации. Оптимиза-
ция внутренних процессов будет сопровождаться ростом общественной 
ценности только тогда, когда проводится серия обсуждения планиру-
емых изменений для приведения их в соответствие с ценностями пер-
сонала и заинтересованных лиц. Организационная структура органа 
государственной власти (государственной организации) формирует-
ся исходя из процессов, а не процессы описываются, опираясь на нее35. 
Выявленные функции для каждого сотрудника позволяют определить 
индивидуальные задачи для категорий занятых в данной организации. 
Эти задачи сверяются с теми, которые были определены по результа-
там разработки стратегии на первом этапе.

Рассмотренные нами три этапа разработки стратегии в рамках кон-
цепции общественной ценности отображены в табл. 19.

Практическая реализация стратегии требует рассмотрения еще од-
ного важного вопроса — этики государственной службы. Так, зачастую 
лоббирование предоставляет широкие возможности для следования соб-
ственным интересам, противоречащим ценностям общества. В результа-
те доверие граждан к эффективности механизмов коллективного при-
нятия решений может снижаться. Поэтому в работе государственных 
служащих отдельное место принадлежит такой общественной ценно-
сти, как честность. Руководству публичного органа власти следует по-
стоянно учитывать ее в своей работе, даже если об этом никто не гово-
рит в ходе дискуссий36.
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Таблица 19

Последовательность и содержание разработки стратегии 

в рамках концепции общественной ценности в стратегическом 

государственном управлении

Основные 
этапы

Определение 
миссии, 

стратегических 
целей и задач

Поиск поддержки 
действий органа 

публичной власти 
у заинтересованных лиц

Оптимизация 
внутренних 
процессов

Первый Формулирова-
ние миссии

Выбор заинтересован-
ных лиц, чья поддержка 
будет необходима 

Описание суще-
ствующих внутрен-
них процессов

Второй Анализ ценно-
стей общества 
и на его основе 
выбор стратеги-
ческих целей

Анализ сильных и сла-
бых сторон, возможно-
стей и угроз организа-
ции

Формирование 
«идеальной» схемы 
внутренних про-
цессов

Третий Декомпозиция 
целей на задачи

Осуществление мер по 
обеспечению одобрения 
стратегии у заинтересо-
ванных лиц

Оптимизация теку-
щих процессов.

Изменение в слу-
чае необходимости 
организационной 
структуры, функ-
ций персонала

Результат План необходи-
мых действий 
для увеличения 
общественной 
ценности

Обеспечение уверенно-
сти в том, что в окруже-
нии государственной 
организации минимизи-
рованы угрозы и защи-
щены слабые стороны

Распределение за-
дач в соответствии 
с новыми функция-
ми персонала

Подводя итог, следует отметить, что исследуемая нами концепция 
за двадцать лет своего существования стала классикой теории страте-
гического государственного управления в западной науке, однако не 
была лишена недостатков.

Во-первых, отсутствует точная трактовка понятия «ценность», что 
делает его достаточно абстрактным.

Во-вторых, не рассматривается проблема предотвращения оппор-
тунистического поведения государственных служащих, что приводит 
к дополнительным трудностям ее реализации на практике.

Поэтому общественная ценность воспринимается скорее как фило-
софия, чем строгое руководство к действию. Однако ценность органа 
публичной власти не может быть увеличена только благодаря рутин-
ному исполнению стандартных функций, на которые делает упор на-
правление «нового государственного управления» (NPM). Потребности 
граждан и цели заинтересованных лиц меняются, что следует учитывать 
в деятельности государственной организации, поэтому именно страте-
гический подход реально отвечает на новые вызовы в государственном 
и региональном управлении. В пользу приведенного аргумента гово-
рит изложенная в данном разделе концепция и ее применение в прак-
тической деятельности, отдельные примеры которой будут приведены 
в следующем разделе.

4.3.  Ценность как измеритель результатов 
регулирующего воздействия в региональной политике 
(опыт Европейского союза 
и Соединенных Штатов Америки)

В данном разделе мы рассмотрим примеры применения концепции об-
щественных ценностей в реальной управленческой практике в странах 
с развитыми демократическими институтами, в основном это страны 
Западной Европы и Соединенные Штаты Америки.

Для уровня городского управления эти идеи с середины 1990-х го-
дов нашли применение в США. Так, администрация города Шарлотт, 
вводя усовершенствования, сформулировала видение и миссию горо-
да в системе стратегического управления (табл. 20).

Представленные заявления для города Шарлотт устанавливают об-
щие цели и направления деятельности администрации. С точки зрения 
стратегического управления и территориального маркетинга миссия 
и видение города помогают инвесторам, бизнес-сообществу, населению 
и сотрудникам администрации понять, что представляет собой город-
ская среда и чего город намеревается достичь.

В этом примере видно, что затронуты основные общественные цен-
ности города:

  качество жизни населения;
  безопасность;
  условия для укрепления здоровья;
  сотрудничество органов власти с обществом и бизнесом.
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Таблица 20

Подход администрации г. Шарлотт (США) 

к разработке видения и миссии города37

Вид деятельности 
в стратегировании

Формулировка

Видение

Город Шарлотт станет образцом совершенства, кото-
рый в центре своих интересов видит жителей города. 
Высококвалифицированные и заинтересованные спе-
циалисты предоставляют всевозможные услуги и цен-
ности. Мы станем основанием жизненно важной эко-
номической деятельности, которая обеспечит городу 
конкурентное преимущество на рынке. Мы станем со-
трудничать с гражданами и бизнесом, чтобы Шарлотт 
превратился в образцовый город для жизни, работы 
и отдыха

Миссия

Город Шарлотт обеспечивает предоставление каче-
ственных общественных услуг, которые повысят безо-
пасность, улучшат здоровье и качество жизни жителей. 
Город определяет потребности сообщества и пытается 
удовлетворить их: создавая и поддерживая эффектив-
ные партнерства; привлекая и удерживая профессио-
нальных мотивированных сотрудников; используя стра-
тегическое бизнес-планирование

Среди заинтересованных лиц затронуты все основные участники 
процесса управления городом:

  граждане;
  бизнес;
  эксперты — профессиональные специалисты;
  служащие администрации города.

Поэтому представленные заявления для Шарлотт устанавливают 
общие цели и направления деятельности его администрации. С точки 
зрения ценностно-ориентированного управления миссия и видение го-
рода помогают инвесторам, бизнес-сообществу, населению и сотрудни-
кам администрации понять, что представляет собой пространственная 
среда и чего намеревается достичь город38.

Основными стратегическими целями развития города являются:
  самый безопасный город в Америке;
  преуспевающий город для всех жителей;

  город с благоприятной окружающей средой;
  город с развитым жилищным комплексом и кварталами.

Исходя из установленных ориентиров наряду с показателями инфра-
структурного развития администрация города Шарлотт провела ана-
лиз оценки жителями деятельности органов местного самоуправления 
за пятилетний период. Его результаты показаны в табл. 21.

Таблица 21

Оценка населением деятельности органов местного самоуправления 

г. Шарлотт за 2006–2010 годы39

Показатель 2006 2007 2008 2009 2010

Численность преступлений 
на 1 тыс. человек, %

7,74 6,959 8,088 6,263 5,213

Средняя продолжительность ожидания 
медицинской помощи, полиции 
и пожарных служб, мин

5,18 5,17 5,03 4,49 4,51

Удовлетворенность населения работой 
полиции, %

70 70 74 73 75

Ощущение безопасности населением 
в городе, %

74 74 77 73 77

Удовлетворенность населения 
качеством питьевой воды, %

56 63 59 68 74

Представленные в табл. 21 показатели (например, количество пре-
ступлений, увеличение времени обслуживании) позволяют местной 
власти корректировать свои действия для достижения целей развития. 
Администрация постоянно нуждается в объективной информации, не-
обходимой для обеспечения процесса социально-экономического раз-
вития, что приводит к активному использованию статистических мето-
дов или проведению социологических исследований. С другой стороны, 
можно использовать конкретные операционные методы (например, си-
стему сбалансированных показателей (BSC)) для конкретизации стра-
тегических целей социально-экономического развития города. Они бу-
дет рассмотрены нами более подробно в следующем разделе.

В следующем примере рассмотрим ситуацию формирования эффек-
тивного механизма взаимодействия между различными органами власти 
с целью повышения общественной ценности территории города. В на-
чале 2000-х годов в американском городе Чилликотэ (штат Огайо) си-
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стема управления качеством работы местной администрации была хао-
тичной и не регламентировалась необходимыми нормативно-правовыми 
актами. Например, к должности мэра не предъявлялось никаких ква-
лификационных требований. В результате многие из тех, кто занимали 
эту должность, не имели опыта руководства ни общественными орга-
низациями, ни бизнесом, несмотря на значимость решений этого ранга 
должностей в муниципалитете.40 Отсутствовала единая стратегия раз-
вития города, оценка удовлетворенности жителей деятельностью мест-
ной администрации не проводилась. Управленческие функции мэрии за-
частую бессистемно передавались различным отделам администрации.

После того как Маргарет Плантон получила должность мэра, она 
узнала, что граждане не участвуют в обсуждении проблем управления 
городом. Взаимодействие в цепочке «коллективное принятие реше-
ний — их реализация — оценка обществом полученных результатов» 
отсутствовало. В результате у городского сообщества не было возмож-
ности объективно оценить деятельность администрации. Было приня-
то решение объединить политиков, государственных служащих с мэри-
ей для совместной разработки единого стратегического плана развития 
и показателей для осуществления контроля за его выполнением. Тем 
самым у государственных служащих и политиков появились причины 
для совместной работы, обмена опытом и информацией о создаваемых 
ценностях в их деятельности и во внешнем окружении.

Подготовленная стратегия развития города была опубликована, и ее 
направления стали открытыми для обсуждения между различными 
группами и отдельными гражданами. Это впоследствии привело к ро-
сту активности участия населения в управлении городом. Таким об-
разом, были созданы общественные механизмы, при помощи которых 
стало возможным узнать ценности проживающего населения в городе.

Приведем пример анализа части стратегического плана развития го-
рода Чилликотэ более подробно, рассмотрев один из его разделов, по-
священный пожарной безопасности.

Главной стратегической целью этой части плана было предотвра-
щение и предупреждение пожаров на территории. Повышение уровня 
пожарной безопасности и более кратковременная реакция пожарной 
службы сказывались на увеличении общественной ценности админи-
страции города. Стратегия развития противопожарной службы была 
проанализирована с трех сторон:

  число пожаров на тысячу жителей, временной промежуток меж-
ду поступлением сигнала тревоги и приездом сотрудников служ-
бы и др.;

  политическая и правовая поддержка была обеспечена за счет боль-
шого числа положительных отзывов о работе службы, информи-

рования граждан о противопожарной стратегии в рамках пред-
выборной кампании кандидатов на пост мэра и проведения для 
детей обучающих мероприятий, посвященных правилам проти-
вопожарной безопасности;

  оптимизация внутренних процессов касалась совершенствования 
должностных инструкций и правил безопасности труда. Сотруд-
ники службы сами участвовали в предложениях по дальнейше-
му развитию противопожарной службы.

В результате мэр и городская администрация смогли более объек-
тивно рассуждать о реализации программ, привлекать дополнительные 
ресурсы. Местные власти в процессе повышения ценности своей рабо-
ты уделили много внимания взаимодействию с населением. Поэтому 
они смогли получить представление о ценностях всех заинтересован-
ных лиц и правильно определить стратегические цели41.

Рассмотренные нами два примера показывают возможность реально-
го применения методики реализации концепции общественной ценно-
сти, которую мы рассмотрели в предыдущем разделе. Но ее последова-
тели в дальнейшем предприняли некоторые усовершенствования, о чем 
свидетельствуют другие примеры из зарубежной практики.

В 2002 году в одном из административных районов столицы Вели-
кобритании Лондона — Харроу проживало 215 тыс. человек. Уровень 
безработицы в нем составлял 2,8%. На фоне других муниципальных об-
разований в районе жили представители в основном среднего класса 
(78% домашних хозяйств либо являлись собственниками жилья, либо 
намеревались его приобрести). Чистый доход муниципалитета в 2002–
2003 годах составлял 202,1 млн фунтов. Доля сборов, платежей и других 
доходов составляла 46% от общего дохода, другая их часть формирова-
лись за счет налогов и субсидий. Расходы бюджета района распреде-
лялись следующим образом: около 40% на оплату служащих муници-
палитета, 60% — на оплату производства общественных благ и услуги, 
а также трансферты населению42.

Муниципалитет Харроу обеспечивал жителей всеми необходимыми 
общественными благами и услугами. В его управлении с общим шта-
том около 5600 человек были задействованы исполнительный дирек-
тор, три руководителя отделов и финансовый директор. Стратегические 
цели ставились по результатам дискуссий между заинтересованны-
ми лицами и муниципальными служащими, где в основном обсужда-
лись вопросы распределения ресурсов. Следование требованиям мэ-
рии Лондона к услугам и целям этого муниципалитета проверялись 
уполномоченными городскими комиссиями. Но в 2002 году было об-
наружено, что, несмотря на хорошие показатели оценки деятельности, 
между подразделениями администрации существует излишняя кон-
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куренция за предоставление дополнительных средств, что сказывает-
ся на качестве среднесрочного и долгосрочного финансового планиро-
вания. Современная ИТ-стратегия и эффективная система поощрения 
персонала в Харроу не применялась, что привело к необходимости ре-
инжиниринга всех внутренних процессов деятельности муниципали-
тета. По очевидным причинам это было одобрено заинтересованными 
лицами, к тому же не предполагались массовые увольнения сотрудни-
ков. Преобразования преследовали цель снижения затрат на управлен-
ческие функции и увеличения эффективности предоставления всех ви-
дов услуг для населения.

Для решения проблемы оптимальности управления внутренними 
процессами привлекли стороннюю организацию в качестве партнера 
муниципалитета Харроу. В связи с отсутствием сильного давления 
со стороны контролирующих органов муниципалитет намеревался 
заключить на десять лет контракт, который дал бы достаточно боль-
шую свободу действий его руководству. В результате у муниципали-
тета появлялась возможность осуществлять свои функции и прово-
дить внутренние изменения за счет собственных ресурсов, а в случае 
их нехватки — привлекать ресурсы организации-партнера.

Муниципалитету требовалось реализовать три проекта, один из ко-
торых включал в себя ERP43 и внедрение информационных техноло-
гий в управление, для чего обратились к услугам консалтинговой ком-
пании. Отбор консультантов проводился в форме открытого аукциона, 
исход которого зависел от предложенного участниками варианта реше-
ния проблемы. В итоге для заключения контракта была выбрана фирма 
под названием «Капита Груп» (The Capita Group Plc)44.

Для получения права заключить контракт «Капита Груп» прове-
ла обширное исследование состояния местного управления. Оно при-
вело к трем главным выводам: во-первых, ценность предлагаемых 
благ в муниципалитете Харроу могла бы быть выше, если снизить 
 издержки их производства; во-вторых, в реализации целей на буду-
щее существует множество заинтересованных лиц с различными ин-
тересами, которые необходимо согласовать; в-третьих, оптимизация 
внутренних процессов в администрации требует дополнительных ре-
сурсов. Поэтому для снижения риска потери ценности в ходе преобра-
зований муниципалитету было предложено усилить взаимодействие 
с населением, проживающим на территории Харроу, при помощи раз-
вития сети интернет-коммуникаций. Для этого предлагались следу-
ющие действия:

  создание информационного центра сбора запросов граждан и па-
нели управления для распределения звонков по соответствую-
щим отделам;

  установка оборудования по всему району для связи с муници-
палитетом;

  разработка системы управления информацией о пользователях 
услуг муниципалитета при помощи центральной системы CRM 
(Customer Relations Management) для интернет-магазина и отде-
ла по работе с заказами.

В итоге рост общественной ценности муниципалитета мог быть до-
стигнут за счет экономии издержек в долгосрочном периоде, более удоб-
ном способе взаимодействия с заинтересованными лицами и граждана-
ми. Например, чтобы сообщить о смене адреса, жителю достаточно было 
выйти в Интернет и отправить уведомление в муниципалитет.

Для реализации разработанных предложений необходимо было по-
лучить одобрение всех заинтересованных лиц. Это было сделано на 
этапе отбора компании-партнера муниципалитета. Фирме — участни-
ку аукциона необходимо было не только предложить рекомендации по 
оптимизации внутренних процессов для администрации, но и объяс-
нить, как будут согласовываться ее намерения с заинтересованными 
лицами: местными профсоюзами, общественными группами, полити-
ками, государственными служащими, бизнесом. От того, насколько эф-
фективно можно будет найти компромисс, зависела победа в конкурсе. 
«Капита Груп» в рамках своего исследования контактировала и влияла 
на заинтересованных лиц, предоставив им необходимую информацию 
о текущей ситуации в этом районе Лондона. Итоги содержали следую-
щие основные выводы45:

  граждане предпочитают обращаться к муниципалитету в основ-
ном по общим вопросам, таким как сбор налогов, чистота улиц, 
состояние окружающей среды, библиотеки и освещение;

  только 17,6% опрошенных жителей предпочитают открыто обсуж-
дать качество муниципального управления, связанного с предо-
ставлением более чем одного вида предоставляемого обществен-
ного блага или услуги;

  телефон является наиболее предпочитаемым способом осущест-
вления простых запросов, а личное общение касается более слож-
ных ситуаций;

  60% проживающих жителей предпочитают посещать муници-
палитет по интересующим их вопросам, остальные обращаются 
в иные организации46.

Поэтому муниципалитет совместно с компанией-партнером смог 
обосновать необходимость изменений. В конце требовалось определить 
способы оценки работы «Капита Груп» и хода реализации стратегии из-
менений управления для Харроу. Они были сформированы в процес-
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се заключения контракта. Были определены случаи для санкций к кон-
сультанту в виде значительных денежных штрафов. Среди них:

  некачественность сформулированных целей стратегии и верифи-
кации прогнозов развития в предложенном для реализации паке-
те мер. Представители компании должны были за свой счет ис-
правлять сделанные ошибки и просчеты;

  снижение достигнутых показателей социально-экономического 
развития, предусмотренных в стратегии, по сравнению с их нор-
мативными (запланированными) значениями. Если полученные 
результаты значительно отличались, партнер вынужден был пла-
тить штраф;

  отклонение от запланированных сроков осуществления работ.
Весь комплекс предложенных для Харроу мер был реализован, и зна-

чительного отрицательного изменения ключевых показателей деятель-
ности муниципалитета по результатам не последовало.

Приведенные примеры показывают, что внедрение концепции об-
щественной ценности приводит к положительным результатам в стра-
тегическом управлении, однако руководители муниципалитетов или 
иных некоммерческих организаций должны обладать многими воз-
можностями для ее использования. В значительной степени это зави-
сит от модели деятельности государственной и муниципальной служ-
бы, принятой в той или иной стране. Тем не менее наше исследование 
показало, что эта концепция может применяться для территорий боль-
шего масштаба, а именно государств и регионов, как будет показано 
в следующем разделе.

4.4.  Ценностно-ориентированный подход 
в стратегическом управлении регионом

Концепция общественных ценностей обладает рядом отличий от тради-
ционных приемов, применяемых в региональном управлении. Они ча-
сто носят диаметрально противоположный характер (табл. 22).

Как видно из таблицы, данный подход основан на том, что будущее 
той или иной территории неопределенно, однако на него можно вли-
ять совокупностью действий, цель которых заключается в достижении 
нового состояния территории, отвечающего потребностям рынка. Цен-
ностно-ориентированный подход в стратегическом управлении регио-
ном основан на описанной выше концепции общественной ценности. 
Ее идеи исходят из менеджериальных приемов, активно популяризи-
рованных в зарубежной практике начиная с середины 1980-х годов, 

Таблица 22

Сравнительный анализ традиционного и ценностно-ориентированного 

подходов в стратегическом региональном управлении

Критерии Традиционный подход
Ценностно-ориентированный 

подход

Оценка деятель-
ности администра-
ции

По объему освоенных ре-
сурсов и количеству вы-
полняемых задач

По результатам, представ-
ляющим ценность для на-
селения

Обратная связь

Управленческие 
действия

Формальная

Однонаправлены, одно-
сторонние

Консенсус, диалог

Неформальные связи 
и контакты, сетевые связи

когда наметился переход от администрирования и бюрократического 
принуждения к «сотрудничеству и пониманию»47 как на фирме, так 
и на территории, с учетом изменений в управленческой парадигме кон-
ца XX века. Здесь уместно, на наш взгляд, напомнить о том, что систе-
ма управления, ориентированная на увеличение ценности фирмы, так 
называемый ценностно-ориентированный менеджмент, впервые была 
описана в 1986 году А. Раппапортом48, а сам термин «управление, ори-
ентированное на ценность» (VBM, Value Based Management) предло-
жен Дж. Мактаггартом. В основе менеджмента, ориентированного на 
ценность, лежит ценностное мышление, которое предполагает, что все 
аспекты управления фирмой должны быть подчинены единой цели; 
при этом главная цель менеджмента — максимизация ценности капи-
тала фирмы. Ценностно-ориентированное управление требует знания 
менеджерами факторов ценности, то есть тех переменных, которые 
влияют на ценность фирмы. Эти переменные описывают различные 
управленческие решения в фирме — инвестиционные, финансовые, 
операционные (в области производства, снабжения, маркетинга, пер-
сонала и пр.). Следует отметить, что ценность — термин, широко ис-
пользуемый в философской и социологической литературе для указа-
ния на человеческое, социальное и культурное значение определенных 
явлений действительности. Способы и критерии, на основании кото-
рых производятся оценки этой значимости, находят свое выражение 
в нравственных принципах и нормах, в установках, в идеалах и целях. 
Она определяется не их свойствами самими по себе, а их вовлеченно-
стью в сферу человеческой жизнедеятельности, интересов и потреб-
ностей, социальных отношений; критерий и способы оценки этой зна-
чимости, выраженные в нравственных принципах и нормах, идеалах, 
установках, сопряжены с понятием «цель»49. «Ценности» в системе 
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стратегирования региона (Public Values — эталоны, требования, вы-
работанные обществом) — это:

  основа социальных стандартов и норм;
  вовлеченность людей в процесс коллективных действий и выбора;
  ориентиры стратегических моделей развития региона;
  не простая совокупность статичных общественных благ и услуг, 

а некий положительный поток («движение совокупности благ») 
для каждого жителя;

  детальная дезагрегация и выражение стратегических целей ре-
гионального развития.

В выработке той или иной региональной политики проблемы целе-
полагания и их связь с ценностно-ориентированным подходом также за-
служивают особого внимания, так как понятие цели и связанные с ним 
категории целесообразности, целенаправленности, ценности лежат в ос-
нове развития любой системы. Важнейшим стал переход от долгосроч-
ного к среднесрочному плану на территории, где учтены финансовые 
условия. Для этого требуется прогноз доходов и расходов бюджета на 
среднесрочный период, оценка стоимости и распределения затрат по ос-
новным проектам развития. Но и этого недостаточно. Необходим еще 
один шаг: определение стратегических приоритетов. Это означает не-
обходимость увязывать стратегические цели с планированием ресурсов 
(бюджетированием). Такие цели разрабатываются на основе имеющегося 
видения и стратегии и имеют статус решающих и ключевых. В корпора-
тивной среде видение представляет собой краткий четко сформулирован-
ный внутренний документ, который определяет средне- и долгосрочные 
(от трех до десяти лет) цели организации, имеет внешнюю ориентацию, 
сфокусирован на рынок. Это видение образно и «доходчиво» дает отве-
ты на вопрос: какой хочет видеть себя организация глазами окружаю-
щего мира? Поскольку система сбалансированных показателей призва-
на обеспечить преобразование видения и стратегии в пакет конкретных 
стратегических мероприятий, Р. Каплан и Д. Нортон ввели понятие «пе-
ревода стратегии в действия» (Translating Strategy to Action!)50. Имея 
краткое описание направлений самого высокого уровня (миссии, виде-
ния), можно приступить к решению задач развития, для чего потребует-
ся разъяснение базовой стратегической ориентации и представление ее 
в измеримом виде. Чтобы спланировать и обеспечить процесс реализации 
целей, для каждой из них разрабатываются соответствующие финансо-
вые и нефинансовые показатели, по которым, в свою очередь, определя-
ются целевые и фактические значения. Их достижение возможно в ходе 
реализации стратегических мероприятий, по каждому из них определя-
ются сроки, бюджет, устанавливается сфера и круг ответственности. Как 

правило, для городских подсистем используются четыре основные пер-
спективы — «бюджет», «население», «внутренние процессы» и «потенци-
ал»51. К достижению разработанных целей призвана реализация страте-
гических мероприятий. По каждому мероприятию определяются сроки 
его реализации, бюджет и четкая ответственность. На рис. 21 видно, что 
при разработке стратегических целей предлагается оперировать четырь-
мя основными перспективами — «бюджет», «население», «внутренние 
процессы» и «потенциал». Стратегические цели, измеряющие их инди-
каторы, целевые значения индикаторов и стратегические мероприятия 
взаимосвязаны. В сбалансированной системе показателей стратегиче-
ские цели увязываются между собой причинно-следственной цепочкой 
в форме так называемых «стратегических карт» (Strategy Maps). Терми-
ном «стратегическая карта» Каплан и Нортон предложили называть при-
чинно-следственные связи между отдельными элементами стратегии ор-
ганизации. После составления стратегической карты необходимо выбрать 
показатели для четкого и однозначного выражения стратегических це-
лей, а также для определения степени достижения целей. С целью обеспе-
чения однозначного понимания для каждой стратегической цели обыч-
но используется не больше двух (в редких случаях — трех) показателей. 
Причинно-следственные цепочки графически отражают логику страте-
гии — как реализация одной стратегической цели будет способствовать 
достижению других стратегических целей в сбалансированной системе 
целей. Идентификация и отображение стратегических взаимосвязей меж-
ду отдельными целями — важнейшие элементы сбалансированной систе-
мы показателей. Только наличие взаимосвязей между отдельными стра-
тегическими целями позволяет полностью описать стратегию региона.

Внедрение сбалансированной системы показателей с использовани-
ем современных информационно-технических средств позволяет сде-
лать разработку целей, перспектив и методов удобными при представ-
лении пользователям данных благодаря использованию графического 
модуля, позволяющего строить различные диаграммы и отображать их 
наглядно. В системе существующих и основополагающих документов 
стратегического планирования развития региона данная концепция 
может быть реализована в Программе социально-экономического раз-
вития региона (см. ее фрагмент в табл. 23). Преследуя цель применить 
концепцию общественной ценности, необходимо определить ее проти-
воречия с существующей системой управления. Возможно, будет необ-
ходима отдельная стратегия, направленная на преобразование норма-
тивно-правовой базы. Кроме того, в системе регионального управления, 
в отличие от отдельно взятого органа публичной власти, становится 
важным выбрать метод оценки достигнутых результатов; часто это си-
стема сбалансированных показателей (BSC).
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Таблица 23

Фрагмент реализации концепции ценностно-ориентированного подхода 

на примере Программы социально-экономического развития региона

Критерии, элементы Традиционный подход
Ценностно-ориентированный 

подход

Блок-схема 
документа

Определяется 
содержанием 
Типового Паспорта

Определена перечнем 
стратегических инициатив 
в содержании

Целевой блок Основная цель 
детализируется 
задачами

Стратегическая карта 
города как способ 
отражения причинно-
следственных связей

Прогнозно-
аналитический 
блок

Общий анализ 
и прогноз развития по 
секторам экономики

Анализ и прогноз развития 
по секторам экономики 
и по каждой цели отдельно 
и расширенно по целевым 
показателям

Организационный 
блок
(мероприятия)

Специальные разделы 
для каждого сектора 
экономики с указанием 
исполнителей

Для каждой стратегической 
цели мероприятия 
разрабатываются отдельно, 
с указанием исполнителей, 
системы их оценки; 
мероприятия ранжируются

Вид связи 
со стэйкхолдерами 
на территории

Формальная обратная 
связь

Реально действующая

Данная мера необходима по той причине, что в процессе применения 
концепции власть будет децентрализована, а ввиду масштаба изменений 
необходим эффективный и объективный метод контроля. В остальном 
она будет полезной для целей развития территории, так как в ее центре 
не организация, а человек с его ценностями.

Подводя итог, следует отметить, что в этой главе монографии мы 
рассмотрели неоинституциональное направление в экономической 
науке и его влияние на современное государственное и региональное 
стратегическое управление. Поскольку главная теоретическая предпо-
сылка сторонников этого направления об ограниченной рационально-
сти поведения человека привела к необходимости анализа формальных 
и неформальных институтов, которые определялись Д. Нортоном как 
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«правила игры» в обществе, у исследователей возник интерес к психо-
логии человека. За этим последовало рассмотрение человека (гражда-
нина, потребителя, клиента, избирателя, инвестора) в качестве центра 
новых теорий, в том числе и в среде исследователей проблем управле-
ния на уровне страны и ее территорий. Поэтому жизненные ориенти-
ры, внутренние убеждения и ценности людей стали играть существен-
ную роль в управленческой науке, а в практической деятельности они 
уже давно де-факто учитывались руководителями различных уровней.

В результате в 1980-х годах XX века была разработана концепция 
ценностно-ориентированного менеджмента, а уже через десять лет кон-
цепция общественных ценностей стала внедряться в государственном 
и региональном стратегическом управлении. В своем исследовании мы 
предположили, что государственное и региональное стратегическое 
управление максимизирует ценности жителей данной территории. Вот 
почему для этого требуется более тесное участие населения в разработ-
ке стратегии в процессе обязательных публичных дискуссий и обсуж-
дений. Кроме того, государственные организации становятся новым 
институтом, который отражает предпочтения граждан об обществен-
ных благах и услугах. Более того, и работа всех сотрудников в органах 
публичной власти должна отвечать их внутренним ценностям, тем са-
мым повышая престиж и привлекательность государственной и муни-
ципальной службы. Для более эффективной реализации современных 
стратегий на уровне государства и регионов реализуются специальная 
методика и система инструментов, которые отвечают сущности кон-
цепции общественных ценностей и ее базовым установкам. Однако по-
вышение общественной ценности невозможно без профессиональных 
кадров, которые следуют этическим принципам в своей работе. Все же 
мы считаем, что рассмотренные нами идеи жизнеспособны, особенно 
там, где население отличается разнообразием культурных и историче-
ских традиций.
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5.1.  Понятие и показатели эффективности 
и результативности государственного управления 
и подходы к определению их содержания

Понятия «эффективность» и «результативность» являются неотъемле-
мыми характеристиками экономической деятельности, и для их опре-
деления практически всегда используются значения произведенных за-
трат и полученных результатов.

В сфере государственного управления определение результатов 
зачастую превращается в сложную задачу. Традиционно результа-
том деятельности органа государственной власти становится некий 
«продукт» — итог оказания государственной услуги или выполнения 
государственной функции. Причем изменение объема оказываемых 
государственных услуг (выполнения государственных функций) не 
всегда соотносится с затратами на содержание государственного орга-
на. Деятельность большинства органов государственной (особенно ис-
полнительной) власти направлена на качественное и своевременное 
выполнение возложенных на них функций, которые сложно выразить 
в цифровых показателях и оценках.

Согласно п. 14 и 17 ст. 50 Закона «О государственной гражданской 
службе РФ»1 обобщенные показатели эффективности и результатив-
ности утверждаются Президентом Российской Федерации и Прави-
тельством Российской Федерации; специфические — правовым ак-
том государственного органа в соответствии с особенностями его задач 
и функций.

Кроме того, показатели эффективности и результативности подраз-
деляются на следующие группы:

  показатели эффективности и результативности деятельности го-
сударственных органов;

  показатели эффективности и результативности профессиональ-
ной служебной деятельности государственных гражданских слу-
жащих.

Обобщенные показатели эффективности и результативности дея-
тельности органов исполнительной власти должны характеризовать 
достижение целей и задач, общих для определенного круга субъектов 
бюджетного планирования; специфические — достижение целей и за-
дач, характерных для конкретного субъекта бюджетного планирования.

На основе показателей эффективности и результативности деятель-
ности государственных органов должны быть разработаны показатели 
эффективности и результативности профессиональной служебной де-
ятельности государственных гражданских служащих.

В силу существования различных трактовок понятий «эффектив-
ность» и «результативность государственного управления» необходи-
мо подробнее рассмотреть подходы к определению этих понятий.

В целом, под эффективностью понимают соотношение конечно-
го результата (эффекта) с затратами или используемыми ресурсами, 
направленными на достижение этого результата. Повышение эффек-
тивности характеризуется увеличением конечного продукта (нацио-
нального дохода) при снижении затрат ресурсов на единицу прироста 
национального дохода.

Эффективность управления — одна из важнейших категорий каче-
ства управления. Она может как характеризоваться конкретными коли-
чественными показателями эффективности различных подразделений, 
так и оцениваться степенью достижения целей управления, соответствия 
внешней и внутренней среде, наличием социального эффекта и т. д.

Несмотря на различия в формулировках, сутью эффективности яв-
ляется отношение стоимости затрат на обеспечение деятельности к сто-
имости результатов данной деятельности, при этом проблемным во-
просом остается управление эффективностью деятельности органов 
государственного управления.

Актуальными являются вопросы функционирования системы го-
сударственных органов в условиях ориентации их деятельности на ко-
нечные результаты. Бюджетирование, ориентированное на результат, 
позволяет соизмерять затраты и результаты, выбирать наиболее эф-
фективные пути расходования бюджетных средств, своевременно оце-
нивать степень достижения запланированных результатов.

Согласно другому подходу, эффективность измеряется через исполь-
зование методик оценки того, насколько достигнутые на основе исполь-
зования определенного объема ресурсов результаты соответствуют про-
гнозируемым достижениям или тем, которых можно было бы достичь 
при оптимальном использовании затраченных ресурсов.
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Эффективность деятельности органов государственной власти це-
лесообразно подразделять на экономическую и социальную. Для опреде-
ления социальной эффективности необходимо выяснить получаемый 
социальный эффект, критериями которого выступают2:

  уровень производительности труда, соотносимый с мировыми 
параметрами по соответствующим его видам;

  темпы и масштабы прироста национального богатства, исчисля-
емые по методике ООН;

  уровень благосостояния жизни людей в расчете на душу населе-
ния с разбивкой доходов различных категорий, а также в сравне-
нии со стандартами развитых стран;

  упорядоченность, безопасность и надежность общественных от-
ношений, их воспроизводство с нарастающими позитивными ре-
зультатами.

Другой подход — подразделение эффективности государственного 
управления на техническую и экономическую. Техническая эффектив-
ность представляет собой степень достижения целей, поставленных 
перед субъектами бюджетного планирования, а экономическая эф-
фективность — традиционное соотношение производственных затрат 
с финансовыми результатами. Другими словами, уровень услуг, кото-
рый возможно обеспечить при определенных ресурсах.

Экономические затраты на обеспечение государственного управле-
ния представляют собой совокупность бюджетных и иных государствен-
ных расходов за счет средств децентрализованных фондов государства, 
а также остальное имущество, выраженное в стоимостной форме, кото-
рые были потрачены на содержание государственного аппарата либо за-
действованы для обеспечения управленческих задач3.

Стоимостная оценка результатов деятельности государственного ор-
гана — гораздо более сложная задача. Результат выполнения государ-
ственных функций и оказания государственных услуг не всегда может 
приводить экономическому результату, он может быть социальным, по-
литическим и т. д.

Целесообразно рассматривать результат деятельности органа госу-
дарственной власти как степень реализации государственной функции 
(выполнения государственной услуги) в стоимостном выражении, ко-
торое показывает полезность деятельности этого органа. Поскольку пе-
речень функций государственного органа обычно достаточно широкий, 
необходимо установление критериев, которые позволяли бы отобрать 
наиболее общественно значимые результаты.

В качестве таких критериев можно рассматривать: объективность; 
измеримость; информационность4.

Под критерием объективности следует понимать то, что обществен-
но значимый результат деятельности органа исполнительной власти 
реально существует. Критерий измеримости означает практическую 
возможность определения размера общественно значимого результата 
в стоимостном выражении.

В качестве критерия информационности следует рассматривать воз-
можность использования общественно значимого результата для ин-
формирования общества и власти о важности итогов деятельности ор-
гана исполнительной власти.

Далее следует обратиться к понятию «результативность деятельно-
сти органа государственной власти».

В общем виде под результативностью понимают степень достижения 
поставленной цели. Результативность управления определяется значе-
ниями итоговых показателей объекта управления.

В Положении «О докладах о результатах и основных направлениях 
деятельности субъектов бюджетного планирования» определяется по-
нятие «результативность бюджетных расходов» — соотношение между 
результатами деятельности и расходами на их достижение, а также сте-
пень достижения планируемых результатов деятельности5.

Таким образом, результативность деятельности органов государ-
ственной власти — степень достижения ими запланированных ре-
зультатов. При этом повышение результативности деятельности го-
сударственного органа является условием, инструментом повышения 
экономической эффективности его деятельности.

Цели деятельности, охарактеризованные конечными показателями, 
должны устанавливаться как для государственного органа в целом, так 
и для отдельных структурных подразделений и работников этого орга-
на. Сопоставление результатов с запланированными целями характе-
ризует результативность деятельности государственного органа, а так-
же его структурных подразделений и работников.

В целом, согласно законодательству можно выделить следующие 
группы показателей эффективности и результативности профессиональ-
ной служебной деятельности государственных гражданских служащих6.

1. Показатели эффективности и результативности профессиональ-
ной служебной деятельности государственных гражданских слу-
жащих, характеризующие эффективность и результативность 
деятельности государственного органа (показатели конечного 
эффекта).

2. Показатели эффективности и результативности профессиональ-
ной служебной деятельности государственных гражданских 
служащих, характеризующие качество принятия и исполнения 
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управленческих и иных решений (показатели непосредственно-
го результата).

3. Показатели эффективности и результативности профессиональ-
ной служебной деятельности государственных гражданских 
служащих, характеризующие правовое, организационное и до-
кументационное обеспечение исполнения указанных решений 
(показатели процессов).

Показатели непосредственного результата должны определять объ-
ем, основные параметры и качество выполнения мероприятий, направ-
ленных на достижение определенной цели государственного органа, 
а также отражать эффективность исполнения определенных задач, ра-
бот и видов деятельности гражданского служащего.

Показатели конечного эффекта должны определять степень дости-
жения определенной цели государственного органа и представлять со-
бой количественно измеренное состояние целевой группы, на которую 
направлена деятельность государственного органа или гражданского 
служащего.

Формулировки и целевые значения для каждого показателя эффек-
тивности и результативности профессиональной служебной деятель-
ности могут определяться специальной комиссией, уполномоченной 
представителем нанимателя. В нее должны входить руководители всех 
структурных подразделений государственного органа, ответственные за 
достижение обобщенных и специфических показателей эффективности 
и результативности деятельности государственного органа. Следова-
тельно, установленные для конкретных государственных гражданских 
служащих показатели результативности могут включаться в контрак-
ты, в которых можно определить условия и размеры стимулирования 
гражданских служащих в зависимости от степени достижения показа-
телей результативности.

Таким образом формируется неформальная система показателей, 
требующая дополнительных усилий со стороны гражданских служа-
щих и мониторинговых служб по обеспечению ее функционирования, 
реально работающие механизмы, связывающие деятельность граждан-
ских служащих с эффективностью и результативностью работы органа 
власти и стимулирующие гражданских служащих к эффективной слу-
жебной деятельности.

5.2. Оценка регулирующего воздействия

Оценка регулирующего воздействия (Regulatory Impact Assessment) — 
это способ оценки позитивных и негативных эффектов существующего 

или вводимого регулирования. Она может применяться как в преддве-
рии изменений в регулировании (лат. ex ante — оценки предполагаемо-
го воздействия), так и после того, как новая норма регулирования всту-
пила в действие (лат. ex post — оценки реального воздействия)7.

Способы принятия решений относительно регулирования и/или 
оценки его последствий можно классифицировать следующим образом:

  экспертный — решение принимается доверенными экспертами;
  консенсусный — решение принимается путем согласования по-

зиций основных акторов;
  политический — политические представители принимают реше-

ния, основанные на политических приоритетах;
  эмпирический — решение основывается на анализе фактических 

данных, определяющих параметры действий в соответствии с за-
данными критериями8.

Оценка регулирующего воздействия является именно эмпириче-
ским подходом к принятию решений, поэтому укрепление эмпириче-
ской базы процесса принятия решений все чаще признается необхо-
димым условием повышения его качества. ОРВ достигает этого путем 
систематического и последовательного изучения потенциального воз-
действия (положительного и отрицательного) правительственных ре-
шений, а также распределением его нагрузки между главными акторами. 
ОРВ предоставляет лицам, принимающим решения, полную картину 
как положительных, так и отрицательных факторов, связанных с изме-
нениями в системе регулирования.

Международный опыт показывает, что ОРВ сегодня применяется 
во многих странах мира. В некоторых из этих стран введение практики 
ОРВ стало реакцией на сложность государственных регулирующих до-
кументов. Кроме того, затраты на соблюдение новых требований регу-
лирования для бизнеса и простых граждан, например затраты на адми-
нистративные формальности, стали превосходить «видимые» затраты 
для госбюджета. Данные затраты могли оказывать значительное нега-
тивное влияние как на бизнес и потребителей, так и на эффективность 
экономики. Таким образом, ОРВ была разработана для идентифика-
ции таких издержек и выгод, а также для определения альтернативных 
вариантов экономически более эффективного достижения целей госу-
дарственной политики.

Организация экономического сотрудничества и развития определи-
ла десять следующих вопросов, которые должны быть освещены при 
принятии решения относительно нового регулирования9.

  Достаточно ли четко определена проблема, с которой связана но-
вая норма регулирования?
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  Оправданны ли правительственные действия для решения дан-
ной проблемы?

  Является ли регулирование лучшей формой решения проблемы?
  Существует ли юридическая база для регулирования?
  Какие уровни власти ответственны за решение данной проблемы?
  Оправдывают ли выгоды от введения регулирования его затраты?
  Является ли распределение регулирующего воздействия в обще-

стве прозрачным?
  Является ли регулирование понятным, последовательным, все-

объемлющим и доступным для пользователей?
  Была ли возможность у всех заинтересованных сторон высказать 

свою точку зрения?
  Как будет осуществляться контроль?

Министерство экономического развития РФ дает следующую трак-
товку понятия «оценка регулирующего воздействия»: это процедура, 
в ходе которой проекты нормативных правовых актов федеральных за-
конов исполнительной власти, а также проекты актов, вносимых ука-
занными органами в Правительство Российской Федерации (проекты 
федеральных законов, указов Президента Российской Федерации, по-
становлений Правительства Российской Федерации), анализируются 
специалистами Минэкономразвития России в целях выявления поло-
жений, вводящих избыточные административные и иные ограничения 
и обязанности для субъектов предпринимательской и иной деятель-
ности или способствующих их введению, а также положений, способ-
ствующих возникновению необоснованных расходов для субъектов 
предпринимательской и иной деятельности и бюджетов всех уровней 
бюджетной системы Российской Федерации10.

Главная цель — проверка и изучение возможных последствий и ри-
сков введения регулирования, рассчитаны ли положительные эффек-
ты от регулирования и соотнесены ли они с затратами для бюджета, 
субъектов предпринимательской и иной деятельности и потребите-
лей, существует ли причинно-следственная связь между введением ре-
гулирования и решением проблемы, для устранения которой такое ре-
гулирование предлагается.

Процедура оценки регулирующего воздействия проводится в отно-
шении проектов актов, регулирующих отношения в области организа-
ции и осуществления государственного контроля, в области установле-
ния, применения и исполнения обязательных требований к продукции 
или связанным с ним процессами проектирования, производства, стро-
ительства, монтажа, накладки, эксплуатации, хранения, перевозки, ре-

ализации и утилизации; в области оценки соответствия; в области без-
опасности процессов производства.

Оценка регулирующего воздействия введена в качестве самосто-
ятельного элемента в процесс подготовки федеральными органами 
 исполнительной власти проектов нормативных правовых актов По-
становлением Правительства РФ от 15 мая 2010 года № 336 «О вне-
сении изменений в некоторые акты Правительства Российской Фе-
дерации».

Публичные консультации рассматриваются как элемент про цедуры 
оценки регулирующего воздействия. Они предполагают получение об-
ратной связи от субъектов предпринимательской и иной деятельно-
сти по предлагаемым инициативам в целях более точного определе-
ния  рисков возникновения негативных эффектов от регулирования, 
а также расчета «издержек соблюдения», которые дополнительно воз-
никнут у указанных субъектов в связи с введением нового регулиро-
вания.

Формы публичных консультаций следующие:
  размещение информации о проектах нормативных правовых ак-

тов на сайте Министерства экономического развития РФ и пре-
доставление возможности направлять предложения по постав-
ленным вопросам;

  взаимодействие с представителями организаций, представляю-
щих интересы бизнес-сообщества, через функционирование по-
стоянно действующих рабочих групп.

Регламенты публичных консультаций в настоящее время разраба-
тываются Министерством экономического развития РФ в сотрудниче-
стве с Торгово-промышленной палатой РФ, Российским союзом про-
мышленников и предпринимателей и общественными организациями 
«ОПОРА России» и «Деловая Россия». На официальном сайте Ми-
нэкономразвития сообщается, что «в ближайшее время механизм пу-
бличных консультаций через сайт Министерства экономического раз-
вития будет запущен»11.

5.3.  Методические подходы Всемирного банка 
к оценке качества государственного управления 
и регулирования предпринимательской деятельности

Качество государственного управления (Governance Matters) — гло-
бальное исследование и сопровождающий его рейтинг стран мира по 
показателю качества и эффективности государственного управления. 
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Рассчитывается по методике Всемирного банка (The World Bank) на 
основе нескольких сотен переменных, получаемых из различных ис-
точников (статистические данные национальных институтов и между-
народных организаций, результаты исследований, осуществляемых на 
регулярной основе международными и неправительственными органи-
зациями). Исследование проводится с 1996 года и на данный момент 
представляет наиболее полный комплекс показателей качества госу-
дарственного управления по различным странам мира. Авторы иссле-
дования: эксперты Всемирного банка Даниэль Кауфманн, Аарт Краай 
и Массимо Маструцци.

В методологии исследования используются шесть индексов 
(Worldwide Governance Indicators), отражающих различные параме-
тры государственного управления12:

  учет мнения населения и подотчетность государственных орга-
нов (Voice and Accountability) — индекс включает показатели, 
измеряющие различные аспекты политических процессов, граж-
данских свобод и политических прав. Показатели этой категории 
измеряют степень возможности участия граждан в выборе прави-
тельства и других органов власти, степень независимости прес-
сы, оценку уровня свободы слова, свободы объединений, других 
гражданских свобод;

  политическая стабильность и отсутствие насилия (Political 
Stability and Absence of Violence) — индекс включает показате-
ли, измеряющие стабильность государственных институтов, веро-
ятность резких перемен, смену политического курса, дестабилиза-
ции и свержения правительства неконституционными методами 
или с применением насилия;

  эффективность работы правительства (Government Effecti ve-
ness) — индекс включает показатели, измеряющие качество госу-
дарственных услуг, качество разработки и реализации внутрен-
ней государственной политики, уровень доверия к внутренней 
политике, проводимой правительством, качество функциониро-
вания государственного аппарата и работы государственных слу-
жащих, их компетенцию, степень их независимости от политиче-
ского давления и т. д.;

  качество законодательства (Regulatory Quality) — индекс вклю-
чает показатели, измеряющие способность правительства форму-
лировать и реализовывать рациональную политику и правовые 
акты, которые допускают развитие частного сектора и способству-
ют его развитию. С его помощью фиксируются меры, противо-
речащие рыночной экономике, такие как неадекватный контроль 

уровня цен и банковской сферы, чрезмерное регулирование раз-
вития бизнеса, торговых отношений и т. д.;

  верховенство закона (Rule of Law) — индекс включает показатели, 
измеряющие степень уверенности различных субъектов в уста-
новленных законодательных нормах, а также соблюдения ими 
этих норм, в частности эффективность и предсказуемость зако-
нодательной системы, уровень преступности и отношение граж-
дан к преступлению, отношение к исполнению контрактных обя-
зательств, эффективность работы полиции, судов и т. д.;

  сдерживание коррупции (Control of Corruption) — индекс вклю-
чает показатели, измеряющие восприятие коррупции в обще-
стве (коррупция понимается как использование общественной 
власти с целью извлечения частной выгоды), степень исполь-
зования государственной власти в корыстных целях, существо-
вание коррупции на высоком политическом уровне, степень 
участия элит в коррупции, влияние коррупции на развитие эко-
номики и т. д.

Эти параметры были выделены на основе общего определения, со-
гласно которому государственное управление (Governance) понима-
ется как совокупность традиций и институциональных образований, 
с помощью которых государственные органы власти управляют стра-
ной. Каждое государство по каждому из шести индексов получает свой 
рейтинг. Общий итоговый рейтинг не составляется. Подробное описа-
ние методологии формирования индексов и источников данных для 
них приводится в ежегодном докладе Всемирного банка по результа-
там очередного сравнительного исследования. На сайте проекта имеет-
ся доступ к информационной системе Worldwide Governance Indicator, 
которая позволяет как получать данные в форме графиков и таблиц по 
всем индексам по одной стране (или группе стран), так и сравнить не-
сколько стран по одному выбранному индексу.

В условиях рыночной экономики для правительства любой страны 
важнейшей задачей является создание необходимых условий для раз-
вития деловой активности — благоприятного предпринимательского 
климата для страны и регионов. Особое внимание оценке предприни-
мательского климата должно уделяться в период замедления темпов 
роста мировой экономики.

Под предпринимательским климатом региона, как правило, по-
нимаются сложившиеся на данной территории (страны или региона) 
условия и возможности для ведения предпринимательской деятель-
ности и достижения ее целей крупными, средними и малыми пред-
приятиями13.
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С 2004 года Всемирный банк, ориентируясь в том числе и на изда-
ния международных организаций, начал новый проект, посвященный 
оценке предпринимательского климата в 175 странах мира, в котором 
анализируются конкретные показатели, связанные с оценкой усло-
вий для ведения бизнеса14. Анализ показателей данного исследования 
в странах мира позволяет сравнить эффективность функционирова-
ния национальных систем государственного регулирования предпри-
нимательской деятельности. За 6 лет реализации проекта количество 
используемых для исследования предпринимательского климата на-
правлений было увеличено с 4 до 10, а количество используемых для 
анализа показателей — с 22 до 47.

Важнейшими направлениями для анализа, оценочными фактора-
ми, позволяющими сравнивать качество предпринимательского кли-
мата в странах мира, являются следующие:

  условия для открытия компании;
  условия для получения лицензии;
  условия найма и увольнения работников;
  условия для регистрации собственности;
  условия для получения кредита;
  степень защиты инвесторов;
  система уплаты налогов;
  условия для внешнеторговой деятельности;
  условия исполнения контрактов;
  условия ликвидации компании.

Каждое направление анализируется на основе ряда частных пока-
зателей.

Все эти составляющие предпринимательского климата учитывают-
ся предпринимателями, инвесторами при принятии решения об орга-
низации бизнеса, открытии филиала, начале реализации нового проек-
та на территории той или иной страны, на территории того или иного 
региона страны.

Краткий анализ сравнения эффективности государственного управ-
ления и процессов регулирования предпринимательского климата в Рос-
сии и странах ближнего зарубежья по результатам исследований Все-
мирного банка приведен в табл. 24.

Анализ показателей таблицы позволяет сделать вывод о недостат-
ке в Российской Федерации эффективных мер по регулированию этих 
процессов, а также о необходимости развития своих систем оценки эф-
фективности государственного управления в стране и в регионах раз-
ного иерархического уровня.

Таблица 24

Сравнение эффективности государственного управления и процессов 

регулирования предпринимательского климата в России 

и странах ближнего зарубежья

Наименования показателей Россия
Казах-

стан
Бело-

руссия
Украина Грузия

Место страны по качеству государственного управления из 100 стран 
(2010)15

Эффективность правитель-
ства

45 48 13 24 62

Качество регулирования 35 39 9 31 70

Власть закона 24 35 19 26 50

Контроль коррупции 12 19 23 20 52

Doing Business — место страны из 183 (2011)16 

В целом по бизнес-климату 123 59 68 145 12

В том числе по отдельным 
составляющим:

Начало бизнеса 108 47 7 118 8

Защита инвестиций 93 44 109 109 20

Соблюдение контрактов 18 36 12 43 41

5.4.  Способы оценки эффективности регионального 
управления в России

Система оценки эффективности деятельности региональных орга-
нов власти в России находится в стадии формирования. В переходном 
к рыночной экономике периоде можно выделить два этапа в развитии 
этой системы, отличающиеся содержанием и применяемыми метода-
ми оценки:

  на основе отчетов органов исполнительной власти перед феде-
ральными министерствами — до 2007 года;

  на основе разработанной системы показателей эффективности 
процессов социально-экономического развития — с 2007 года.

В течение 2007–2010 годов были приняты четыре документа17, уста-
навливающие перечень показателей для оценки эффективности деятель-
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ности органов исполнительной власти субъектов РФ. Первый Указ Пре-
зидента включал перечень из 43 показателей социально-экономического 
развития, подлежащих оценке. Перечень дополнительных 39 показате-
лей оценки был утвержден менее чем через месяц — 18 июля 2007 года 
Комиссией при Президенте Российской Федерации по вопросам со-
вершенствования государственного управления и правосудия. В указе 
2009 года перечень показателей оценки расширен до 289 и предусмо-
трено конкурсное распределение бюджетных средств (поощрение ре-
гионов по степени их активности) на основе выделенных критериев ка-
чества регионального управления.

В 2012 году были приняты новые указы Президента и соответству-
ющие им методики по оценке эффективности деятельности органов ис-
полнительной власти, включая перечень показателей по оценке пред-
принимательского климата:

  Указ Президента Российской Федерации от 21 августа 2012 года 
№ 1199 «Об оценке эффективности деятельности органов испол-
нительной власти субъектов Российской Федерации»;

  Постановление Правительства Российской Федерации от 03 но-
ября 2012 года № 1142 «О мерах по реализации Указа Президен-
та Российской Федерации от 21 августа 2012 г. № 1199 «Об оцен-
ке эффективности деятельности органов исполнительной власти 
субъектов Российской Федерации» (вместе с «Правилами пре-
доставления субъектам Российской Федерации грантов в форме 
межбюджетных трансфертов в целях содействия достижению и/
или поощрения достижения наилучших значений показателей 
по итогам оценки эффективности деятельности органов испол-
нительной власти субъектов Российской Федерации», «Методи-
кой оценки эффективности деятельности органов исполнитель-
ной власти субъектов Российской Федерации»);

  Указ Президента Российской Федерации от 10 сентября 2012 года 
№ 1276 «Об оценке эффективности деятельности руководителей 
федеральных органов исполнительной власти и высших долж-
ностных лиц (руководителей высших исполнительных органов 
государственной власти) субъектов Российской Федерации по 
созданию благоприятных условий ведения предприниматель-
ской деятельности»;

  Распоряжение Правительства Российской Федерации от 15 ноя-
бря 2012 года № 2096-р «О показателях оценки эффективности де-
ятельности должностных лиц по созданию благополучных усло-
вий ведения предпринимательской деятельности (до 2018 года)».

Внедрение системы показателей оценки явилось важным шагом 
в оценке деятельности органов власти субъектов Федерации, однако 
принятая система оценки требует совершенствования на основе вне-
дрения таких интегральных оценок, как качество регионального управ-
ления, среди которых важное значение имеют стратегические направ-
ления развития региона:

  наличие качественной, отвечающей требованиям стратегии раз-
вития региона;

  рост налогооблагаемой базы региона;
  выполнение программ и планов, обеспеченных ресурсами (сви-

детельство компетентности региональных администраций и уме-
ния достигать поставленных целей);

  участие в межрегиональной конкуренции в соответствии с систе-
мой показателей (темпы прироста трудовой миграции, количе-
ство иногородних абитуриентов в местных учебных заведениях, 
рост частных инвестиций, количество предприятий малого биз-
неса на 1 тыс. жителей и т. д.).

По мнению ряда исследователей, недостаток принятой системы по-
казателей заключается также в том, что они в большей степени описыва-
ют развитие объекта государственного и муниципального управления — 
территории, которая может развиваться и без каких-либо воздействий 
со стороны органов власти18.

Отмеченные недостатки существующей системы оценки эффектив-
ности государственного стратегического управления (как на федераль-
ном, так и на региональном уровнях) необходимо учитывать при разра-
ботке концепции модернизации стратегического управления, поскольку 
важной составляющей концепции являются именно качество, эффек-
тивность управления и критерии оценки этого.

5.5.  Подходы к оценке эффективности государственных 
стратегических инвестиций

Принципы и методы оценки экономических результатов и экономиче-
ской эффективности государственных стратегий крайне мало освещены 
в современной литературе. Анализ показывает, что экономические рас-
четы результатов государственных стратегий и экономической эффек-
тивности применяются лишь для отдельных крупных инвестиционных 
проектов с участием государства (например, нефтегазовых), но прово-
дятся укрупненно и без научного обоснования. Применяемые  сегодня 
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подходы практически не учитывают системные связи факторов, влия-
ющих на анализируемые стратегии.

Существующие подходы к оценкам экономической эффективно-
сти стратегических инвестиций можно разделить на следующие виды.

1. Упрощенный анализ суммы чистой прибыли за весь анализируе-
мый период. Этот метод позволяет оценить укрупненно приемлемость 
стратегии или проекта развития, но не дает возможности сделать окон-
чательный выбор, так как учитывает не все составляющие экономиче-
ского эффекта от применяемой стратегии.

2. Методы дисконтирования и расчета чистого текущего дохода 
(чистой текущей стоимости или ценности NPV), которые основаны 
на приведении будущих потоков денежных средств к настоящему пе-
риоду времени на основе уменьшения потоков будущих периодов на 
величину 1/(1 + β)t (где β — коэффициент, влияющий на снижение 
ценности будущих денежных поступлений) согласно принципу дис-
контирования: чем дальше период получения денежных средств, тем 
больше методика дисконтирования уменьшает их ценность для на-
стоящего периода.

Эти методы возникли на рынках ценных бумаг, где значимость 
краткосрочных результатов всегда была выше отдаленных во време-
ни, и были перенесены на проекты производственных и сервис-ком-
паний. В результате их применения оказалось, что стратегически вы-
годные проекты развития, дающие результаты в будущих периодах, 
практически всегда будут неэффективными и значительно хуже про-
ектов, ориентированных на краткосрочные результаты. Методика дис-
контирования задает всем менеджерам и инвесторам независимо от 
их приоритетов одинаковые темпы обесценивания денежных пото-
ков и ориентирует их на выбор стратегий, дающих пусть и незначи-
тельные результаты, но как можно быстрее. Применение этих мето-
дов чрезвычайно обедняет стратегический выбор и искажает реальные 
экономические результаты.

3. Метод оценки добавленной ценности.
Сущность метода в оценке добавленной ценности посредством сле-

дующей модели19.
EVA вычисляется на основании следующей формулы:

EVA = NOPAT – Kw × C,

где NOPAT — чистая операционная прибыль за вычетом налогов, но до 
выплаты процентов (Net Operating Profits After Taxes); Kw — средне-
взвешенная цена капитала (WACC); C — стоимостная оценка капитала.

При этом указывается, что «эффективность какого-либо проекта, 
рассчитанная на основе EVA, должна совпадать с эффективностью, по-
лученной на основе NPV-анализа»:

          
.        (1)

Анализ этого показателя свидетельствует, что данный метод содер-
жит все недостатки, присущие методологии расчета дисконтированной 
чистой текущей ценности (доходности, NPV). В том числе:

  неполный и искажающий учет экономических результатов;
  несоответствие расчетов реальным денежным потокам и финан-

сово-бухгалтерской документации;
  несоответствие результатов расчетов результатам инвестирова-

ния.
Методология дисконтирования применялась во многих странах 

мира, в том числе в виде методики UNIDO в странах Африки, Латин-
ской Америки и Азии. Везде она привела к отказам от выгодных стра-
тегических проектов, внедрению сомнительных — и в конечном счете 
к финансово-экономическим кризисам.

Отметим, что на кафедре управления и планирования социально-эко-
номических процессов экономического факультета начиная с 2002 го-
дов разработана и развивается принципиально новая концепция оценки 
экономических результатов, основанная на расчетах реальных эконо-
мических результатов и достоверных результатов финансово-бухгал-
терской документации20. 

4. Метод оценки полных экономических результатов стратегий и про-
ектов. Включает оценку результатов на базе модели:

    
,      (2)

где PRj — полный экономический результат j-го периода (j = 1, 2, 3); 
Dit — доходы от i-го вида деятельности (продукта) по проекту в году t; 
Zit — расходы по i-му виду деятельности продукту в году t; NIit — нало-
говые выплаты по i-му виду деятельности (продукту) проекта в году t; 
DPt — доходы от инвестиции прибыли компании в прошлые годы, по-
лученные ею в году t; ρtk — доля прибыли компании, направляемая на 
k-й вид инвестиционной деятельности в году t; Kt — общее число видов 
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инвестиционной деятельности, осуществляемых ею до года t; St — ры-
ночная оценка компании в году t; It — инвестиции по проекту в году t.

Применение этой модели дает возможность обоснованного стратеги-
ческого выбора и оценки полной экономической эффективности стра-
тегии с позиций системного анализа.

Полный экономический результат (ПЭР) стратегии включает основ-
ные компоненты рыночной деятельности фирмы, в том числе:

  чистую прибыль от стратегии за вычетом ее части, реинвести-
рованной в другие направления развития за весь анализируе-
мый период;

  дополнительную прибыль от реинвестирования других направ-
лений развития за анализируемый период;

  изменение стоимости бизнеса в результате стратегии в конце ана-
лизируемого периода, что представляет собой тоже реальные сред-
ства, но овеществленные в бизнесе.

Таким образом, оцениваются все экономические изменения, которые 
вызвало применение стратегии фирмы. Причем оцениваются в реаль-
ных, а не условных (как методика расчета NPV) денежных показателях.

Следует отметить, что упрощенный анализ и методика дисконтиро-
вания этих результатов не оценивают. Расхождение может достигать 
величин, сопоставимых со стоимостью бизнеса с суммой прибыли по 
годам; для ряда анализируемых компаний эти расхождения в расчетах 
между различными методами оказались на уровне в 3–15 и более раз. 
Это означает, что реальные экономические результаты, особенно в дол-
госрочном периоде, недооценивались в 3–15 раз.

Рассмотрим оценку экономических результатов стратегий на сле-
дующем примере. Руководители должен выбрать стратегию развития 
с учетом требований собственников, которые установили трехлетний 
срок для достижения экономических результатов. Менеджеры разра-
ботали три альтернативные стратегии, из которых нужно сделать вы-
бор (табл. 25).

Если бы анализ проводился по упрощенному методу или по мето-
дике дисконтирования (расчет NPV), то следовало бы выбрать страте-
гию С1, так как значение NPV в краткосрочном периоде, где понижаю-
щее влияние коэффициента дисконтирования сравнительно невелико, 
существенно больше значений NPV от стратегий С3 и С2. Однако этот 
выбор ошибочен, так как при этом упускаются значительно более круп-
ные результаты и сужаются стратегические перспективы развития ва-
рианта С3.

Расчеты по методологии полных экономических результатов пока-
заны в табл. 26.

Таблица 25

Экономические характеристики альтернативных 

стратегий развития (пример)

Экономические харак-
теристики стратегий, 

млрд руб.

Стратегия 1
Рост на основе 
копирования 
зарубежных 
технологий 

Стратегия 2
Развитие 

селективных 
направлений

Стратегия 3
Концентрация 
на прорывных 
технологиях 

и создание российских 
инновационных сетей 

проектов

Чистая прибыль от 
реализации страте-
гии 

18 14 25

Дополнительная 
прибыль от реинве-
стирования в дру-
гие направления раз-
вития 

5 9 18

Изменение стоимо-
сти проектов к концу 
периода

2 16 20

Потребности в инве-
стициях для реали-
зации стратегии 

10 12 17

Расчеты показали, что полный экономический результат стратегии 
С3 в три раза превосходит результаты С1 и в два раза — С2. Разрабо-
тав и реализовав стратегию концентрации на прорывных технологиях 
и создав российские инновационные сети проектов, вместо краткосроч-
ной прибыли менеджеры создают устойчивые конкурентные преиму-
щества, переход экономики на новый уровень развития.

Следует отметить, что широко распространенная на практике од-
носторонняя ориентация на норму прибыли часто приводит к потере 
эффективности и конкурентоспособности, так как многие эффектив-
ные стратегии исключаются из рассмотрения. В отличие от нее расче-
ты по методологии полного экономического результата дают возмож-
ность комплексно оценить экономические результаты и эффективность 
стратегий.

Стратегический анализ полных экономических результатов и эф-
фективности не требует больших объемов информации и затрат вре-



Глава 5. Эффективность государственного управления и проблемы ее оценки 280 281Примечания

мени. Он компактен, нагляден, основывается на реальных и осязаемых 
экономических результатах, учитывает фактор времени, синергию, ре-
альные, а не виртуальные результаты инвестирования. Его применение 
позволяет планировать экономически обоснованные стратегии разви-
тия и определять среди них наиболее эффективные.

Таблица 26

Стратегическое планирование экономических результатов 

и эффективности стратегий

Экономические результаты 
и эффективность стратегий

Стратегия 1
Рост на основе 
копирования 
зарубежных 
технологий

Стратегия 2
Развитие 

селективных 
направлений

Стратегия 3
Концентрация на 
прорывных тех-

нологиях и созда-
ние российских 
инновационных 
сетей проектов

Полный экономиче-
ский результат стратегии 
(ПЭР), млрд руб.

(гр. 1 + гр. 2+ гр. 3 + гр. 4)

15 27 46

Отдача инвестиций (на 
основе ПЭР), %

150 225 270

Норма прибыли, % 230 191 252

Наиболее эффективная 
стратегия по критерию 
полного экономического 
результата

№ 3

Анализ методов оценки эффективности государственного управ-
ления, которые применяются в России и используются международ-
ными организациями, показал, что накоплен отдельный опыт и при-
меняемые различные направления оценки необходимо учитывать при 
разработке подходов к оценке эффективности государственного стра-
тегического управления.
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Заключение

В современных условиях развития мировой экономики, характеризую-
щихся нарастающими процессами глобализации, растущей конкурен-
цией между странами, регионами, ростом давления внешних факторов 
развития — с одной стороны, а также происходящей смены вектора эко-
номического роста, неопределенности перспектив развития мировой 
экономики, значимость управления социально-экономическими про-
цессами существенно возрастает. Как показывает анализ эволюции го-
сударственного и внутрифирменного управления, смена управленческих 
парадигм происходила именно вследствие нарастания неадекватности 
составляющих их теорий, концепций, методов, инструментов происхо-
дящим переменам в мировой экономике.

Проведенное теоретико-методологическое исследование эволю-
ции и современного состояния государственного управления на феде-
ральном и региональном уровнях, анализ тенденций развития государ-
ственного стратегического управления, стратегического менеджмента, 
недостатков управления позволили сделать вывод о необходимости мо-
дернизации системы государственного стратегического управления — 
дальнейшего развития системы государственного управления на осно-
ве доминирования стратегической парадигмы.

Анализируя подходы, теории и концепции государственного управ-
ления, можно отметить существенное влияние на их содержание теорий 
и концепций менеджмента, стремление использовать наиболее эффек-
тивные методы организации и управления, заимствованные из бизнеса, 
и системы управления фирмами, корпорациями. Опережающее разви-
тие корпоративного управления всегда оказывало влияние на эволю-
цию управленческой мысли и, как следствие, на формирование моделей 
государственного управления. Это утверждение основано на анализе 
последовательности развития теорий и концепций государственного 
управления и основных научных школ менеджмента.

Со сменой условий развития экономики происходит и смена управ-
ленческих парадигм, отличающихся теориями, концепциями, под-
ходами. Доминирующими подходами, характерными как для госу-
дарственного, так и для внутрифирменного управления, являлись: 
административный, менеджериальный, институциональный. В соот-
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ветствии с доминирующими подходами в государственном управлении 
можно констатировать, что в течение XX века происходила последова-
тельная смена управленческих парадигм, которые можно предварительно 
определить по содержанию доминирующих подходов как администра-
тивную, управленческую (менеджериальный подход), институциональ-
ную. В странах с разным уровнем социально-экономического развития 
эти парадигмы доминировали в разные периоды, в разной последова-
тельности. Основываясь на эволюционных тенденциях развития госу-
дарственного и внутрифирменного стратегического управления, на-
правлениях их развития в современный период, особенностях развития 
мировой экономики в условиях увеличивающейся неопределенности, 
можно предположить, что доминирующей парадигмой развития управ-
ления в странах мира будет являться стратегическая парадигма. Тео-
рия стратегического внутрифирменного управления (стратегического 
менеджмента) является ключевой теорией, объясняющей и предсказы-
вающей перспективы развития фирм в условиях рыночной экономики, 
имеет более чем 40-летнюю историю и динамично развивается, в то вре-
мя как теория стратегического государственного управления находит-
ся только в стадии формирования, поиска основных принципов, зако-
номерностей, подходов, методов управления и т. д.

Теоретико-методологические основы анализа стратегического госу-
дарственного управления включают систему теоретических положе-
ний, концепций, принципов, исследовательских приемов, раскрываю-
щих некую общность подходов ученых, принадлежащих к нескольким 
отраслям научного знания, с целью более комплексного отображения 
исследуемого объекта. На основе анализа общенаучных подходов, ис-
пользуемых в стратегическом государственном управлении (систем-
ный, элементный, эволюционный, институциональный, кибернетиче-
ский, функциональный, программно-целевой, акторный подход в теории 
принятия решений, маркетинговый, процессный, ресурсный, ценностно-
ориентировнный и др.), а также специальнонаучных (политологическо-
го, социологического, юридического и др.) сделан вывод о необходимо-
сти в формулировании интегрированного подхода. Интегрированный 
подход включает в себя преимущества всех рассмотренных подходов 
к стратегическому региональному управлению. Он дает возможность 
выстроить стратегию развития с возможностью оперативного управ-
ления ее реализацией, опираясь на имеющиеся ресурсы и основываясь 
на использовании программ, ориентированных на достижение страте-
гических целей, с применением системы управления по результатам 
и оценки реализации.

На основе изучения фундаментальных теорий социально-экономи-
ческого развития (неоклассическая теория государственного регулиро-

вания, новая институциональная экономическая теория, волнообразная 
концепция государственного регулирования, новые теории устойчиво-
го экономического развития, теория мирового правительства, теория 
технологий широкого применения и др.), а также теорий стратегиче-
ского планирования и прогнозирования авторский коллектив моно-
графии делает вывод: во всех указанных теориях признается необхо-
димость существенного влияния государства на процессы развития, но 
механизм, методы и формы государственного стратегического управ-
ления как важнейшего инструментария этого воздействия не разрабо-
таны и не предлагаются. Большое влияние на процессы формирования 
стратегии модернизации управления оказывают и многие другие тео-
рии: теория отраслевых рынков; теории пространственного развития; 
теория региональных рынков; теории конкурентоспособности, теории 
международной торговли и др., положения и закономерности которых 
не всегда учитываются при разработке программ модернизации эконо-
мики России. Формирование концепции стратегического управления 
в Российской Федерации должно предусматривать учет основных за-
кономерностей, предложенных принципов, положений основных тео-
рий социально-экономического развития.

Проведенные исследования показали необходимость использования 
для формирования концепции стратегического управления положений 
теории бесконечности материи (фрактальная теория), теории государ-
ства как квазикорпорации и ряда других, поскольку логика развития 
многих процессов социально-экономического развития имеет опреде-
ленные закономерности. Это в полной мере касается и последователь-
ности формирования этапов развития стратегического внутрифирмен-
ного и государственного управления.

Существующая система информационных ресурсов не в полной мере 
используется для потребностей анализа и государственного регулирова-
ния развития социально-экономических процессов территории. Для ана-
лиза современного состояния социально-экономического развития реги-
онов и отдельных процессов регионального развития необходимо наряду 
с применением данных официальной российской статистики использо-
вать опыт зарубежных исследований, расширять сферу областей, подле-
жащих детальному статистическому изучению, совершенствовать систе-
му статистических показателей и методические подходы к проведению 
статистических исследований. Система статистических показателей, со-
ставленная с учетом мировой практики статистических исследований со-
циально-экономических процессов, может стать основой для формирова-
ния целевых критериев качества управления в регионах, корректировки 
существующей системы оценки эффективности деятельности органов 
исполнительной власти субъектов Федерации, а также  анализа и разра-
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ботки системы оценки и поиска оптимальных параметров развития ре-
гиональных социально-экономических процессов.

В монографии авторы в качестве важнейшей наиболее методически 
разработанной составляющей стратегического государственного управ-
ления рассматривают стратегическое планирование. Но, как показал 
анализ научно-методической литературы, материалов (включая норма-
тивно-правовые акты и официальные интернет-сайты органов власти 
России), в настоящее время не существует четких различий между поня-
тиями «стратегическое планирование» и «стратегическое управление».

Предложено следующее определение этих важнейших категорий.
Государственное стратегическое планирование представляет со-

бой научно обоснованный процесс разработки стратегических планов 
развития государства и его регионов на долгосрочные периоды (10, 15, 
25 и более лет), содержащих стратегические направления, приоритеты, 
цели развития, пути их достижения, сроки их достижения, потребности 
в ресурсах, ответственные организации и лица, политику и инструмен-
ты прямого и косвенного воздействия, обеспечивающих:

  жизнеспособность, устойчивость развития и рост потенциала го-
сударства и его регионов, способности противостояния глобаль-
ным вызовам и угрозам;

  бескризисное жизнеобеспечение, непрерывный рост уровня и ка-
чества жизни населения;

  создание благоприятных условий для сбалансированного разви-
тия экономики, экологии и социальной сферы;

  дебюрократизацию и непрерывное улучшение всех процессов го-
сударственного управления.

Стратегическое управление — научно обоснованный синтез про-
цессов стратегического анализа, прогнозирования, планирования и ре-
ализации стратегических целей и задач1. Важнейшее назначение этого 
процесса на ключевых уровнях управления — обеспечить в долгосроч-
ном периоде устойчивость развития и высокую конкурентоспособность 
сложных социально-экономических систем на основе мотивации, инно-
ваций, роста и эффективного использования экономического и челове-
ческого потенциалов, противостояния внешним угрозам, достижения 
устойчивых конкурентных преимуществ. Является средством опреде-
ления главных направлений, ключевых результатов, способов их до-
стижения для сложных социально-экономических систем различного 
уровня (компании, города, региона, государства) в долгосрочном пе-
риоде развития.

Стратегическое государственное управление является одним из наи-
более важных факторов обеспечения устойчивости и эффективности 

развития стран и регионов. На примере многих стран в мире накоплен, 
но все еще недостаточно используется большой опыт по формирова-
нию как эффективных, так и неудачных стратегий развития. Сегодня 
многие страны Африканского континента и почти все страны Ближ-
него Востока демонстрируют крайне негативные последствия оши-
бочных государственных стратегических решений и тщетных попыток 
государственного аппарата, невзирая на все экономические, политиче-
ские и социальные кризисы, сохранить старые механизмы и принципы 
управления, ориентированные на ущербные и ложные цели. Переход 
к новому качеству государственного управления во всех странах мира, 
в том числе в Германии и России, крайне необходим, иначе дестабили-
зация, хаос, гибель многих тысяч людей станут действительностью. Но 
для этого следует учитывать возможные сценарии развития, разрабаты-
вать стратегии, способные нейтрализовать глобальные угрозы и обеспе-
чить гос поддержку инноваций в наиболее важных, а не второстепенных 
сферах. Реализация и государственная поддержка позитивных глобаль-
ных трендов развития государственного стратегического управления 
является главным путем к устойчивому, безопасному и эффективному 
развитию стран и регионов.

В условиях совершенствования системы государственного управ-
ления, перехода к эффективному государству, при реализации концеп-
ции стратегического государственного управления система методов 
дополняется и обогащается прогрессивными принципами, заимство-
ванными и адаптированными из общего и стратегического менеджмен-
та, связанных с внедрением стратегически-ориентированного подхода: 
оперативный учет изменений внешней среды, обязательность исполь-
зования сценарного метода прогнозирования, выявление и учет суще-
ствующих стратегических рисков и др.

Рассмотренные концепции модернизации российской экономики2 
позволили сделать выводы о том, что сегодня существует целый ряд раз-
личных подходов к проблеме модернизации социально-экономического 
развития России, включая проблемы модернизации государственного 
регулирования и управления и его отдельных составляющих — поли-
тик в области промышленности, инноваций, социальной сферы и т. д.

Определены позиции, по которым отмеченные в монографии систе-
мы теоретических взглядов, несмотря на имеющиеся различия, едины:

  признание необходимости новой политики государственного 
регулирования, которая изменила бы вектор развития россий-
ской экономики в связи с ее отставанием от промышленно раз-
витых стран и растущими разрывами в области науки, техноло-
гии, уровня жизни. Сегодня уже никто серьезно не утверждает 
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необходимость ориентации только на механизмы саморегулиро-
вания рынка;

  необходимость сильного государственного влияния на процес-
сы регулирования экономики, без чего невозможно совершить 
прорыв в развитии;

  необходимость комплексного подхода и решению проблем.
Но наряду с этим в концепциях также видны существенные расхож-

дения по следующим направлениям:
  степень и характер влияния государства на экономику;
  соотношение крупного и среднего бизнеса и выбора основной 

базы развития экономики;
  темпы перехода — медленный, постепенный, эволюционный или 

трансформационный;
  механизмы их реализации.

На основе проведенного научного исследования авторский коллек-
тив отмечает, что современные концепции переустройства системы го-
сударственного управления содержат отдельные рациональные пред-
ложения, основанные на определенной системе знаний и практическом 
опыте авторов, которые могут быть использованы при работе над Кон-
цепцией долгосрочного развития России до 2020 года. Они разрабаты-
ваются отдельными учеными, коллективами и не содержат анализ уже 
существующих исследований, не опираются на их рациональные пред-
ложения, являясь, по сути, автономными исследованиями; не все теоре-
тические идеи содержат механизм реализации сделанных предложений. 
В ряде из них отсутствуют методы и инструменты стратегического го-
сударственного планирования, в то время как ни один из выдвигаемых 
в них принципов не может быть решен без применения принципов стра-
тегического управления и разработки взаимосвязанных стратегических 
планов. Этот вывод очень важен, так как без системы стратегического 
планирования реализация принципов становится утопией. Это показы-
вает и судьба ряда документов в РФ. Так, концепция «Государственная 
промышленная политика России: проблемы формирования и реали-
зации» была в целом сформирована еще в 2003 году. Однако основ-
ная часть ее принципов так и не воплотилась в действительность, в том 
числе в области дебюрократизации, изменения финансирования науки 
и прочих важных направлений. Другим примером является принятая 
в сентябре 2008 года, в период нарастания финансово-экономического 
кризиса, Концепция долгосрочного развития Российской Федерации 
до 2020 года, которая стала практически одновременно неактуальной, 
поскольку сценарные подходы Концепции не предполагали возможно-

сти наступления кризисных ситуаций. Потребовалась переработка всех 
основных параметров развития Российской экономики, которые были 
заложены в Концепции. Проект новой Концепции вынесен на обсуж-
дение только в марте 2012 года, но, как показал предварительный ана-
лиз проекта, сделанный в подразделе 2.7, отсутствие в России сложив-
шейся системы государственного стратегического управления может 
оказать негативное влияние на реализацию многих намеченных в про-
екте Концепции мероприятий.

Внедрение концепции государственного менеджмента, проводи-
мое в России в результате осуществления административной рефор-
мы с 2004 года, предполагает значительные изменения не только в под-
ходе к системе и процессу государственного управления, его основным 
принципам, системе показателей и контролю, но также связано непо-
средственно с переменами в функционирующих государственных струк-
турах. Следовательно, переход к концепции государственного менед-
жмента, с рассмотренными в монографии особенностями, предполагает 
проведение реформ в системе государственного управления.

Россия, заимствуя успешный опыт проведения реформ в других стра-
нах, имеет три составляющие следующих преобразований:

  административная реформа: реформы организационных струк-
тур, управление по результатам;

  бюджетная реформа: среднесрочное бюджетирование, ориенти-
рованное на результат;

  реформа государственной службы: модернизация навыков, усло-
вий государственной службы.

Они повторяют (как концептуально, так и по большей части техни-
чески) административные реформы, проведенные в зарубежных стра-
нах. К настоящему времени в мировой практике накоплен значительный 
практический опыт реализации реформ такого рода — как положитель-
ный, так и отрицательный. Их теоретической основой является рассмо-
тренная в данной монографии модель государственного менеджмента 
(Public Management), которая содержит четыре основных компонента: 
1) бюджетирование, ориентированное на результат; 2) программно-це-
левое управление; 3) агенсификацию, приватизацию и аутсорсинг госу-
дарственных функций; 4) частногосударственное партнерство.

На основе анализа процесса реализации концепции государствен-
ного менеджмента в странах мира с учетом особенностей государствен-
ного устройства и особенностей социально-экономического развития 
авторы монографии отмечают, что реализация реформы по каждому 
из перечисленных направлений имела свою специфику. Изучение по-
ложительного опыта и возможности его применения при реализации 
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 административной реформы в России может быть одним из направле-
ний исследований в данной области.

Настоящий период развития государственного управления в России 
(как на федеральном, так и на региональном уровне) характеризуется 
сменой парадигм: на смену административной парадигме приходит ме-
неджериальная с элементами институциональной. Учитывая ограниче-
ния менеджериального подхода в государственном управлении, которые 
выявились в процессе реализации его принципов в развитых странах, не-
обходима ориентация реформы государственного управления в России 
на доминирование стратегического подхода при использовании рацио-
нальных управленческих инноваций менеджериального подхода. Но сле-
дует отметить, что активное внедрение таких управленческих инно-
вационных методов, как управление по результатам с учетом системы 
сбалансированных показателей, процессного подхода и бюджетирования, 
ориентированного на результат, территориальный маркетинг, управ-
ление конкурентоспособностью, контроллинг, управление стратегиче-
скими разрывами, антикризисное управление, финансовый менеджмент, 
аудит эффективности государственного сектора экономики, оценка 
регулирующего воздействия, анализ внешней среды в государственном 
управлении, не носит постоянный системный характер. Имеются лишь 
частично внедренные в эту систему разработки.

Особенности использования методов стратегического внутрифир-
менного менеджмента на федеральном и региональном уровнях управле-
ния в России, выявленные авторами в данном исследовании, обязательно 
должны быть учтены при разработке концепции стратегически ориен-
тированного управления нового качества. Так, в регионах России разных 
типов степень воздействия кризисных явлений на социально-экономиче-
ские процессы колебалась от низкой до максимальной. Наименее устой-
чивыми к воздействию кризиса оказались регионы, лидировавшие по уров-
ню социально-экономического развития. Это свидетельствует о том, 
что при определении перспектив развития территорий, при принятии 
решений, определяющих стратегию развития регионов, не были учтены 
опасности (региональные риски), которые могут угрожать социально-
экономическому развитию региона при изменениях внешней и внутрен-
ней среды. Поэтому на основе анализа воздействия финансово-эконо-
мического кризиса на динамику показателей социально-экономического 
развития регионов России, принадлежащих к различным типологиче-
ским группам, в монографии дано определение понятию «региональный 
риск». Это риск возникновения негативных тенденций в процессах раз-
вития экономики и социальной сферы региона в результате ошибок, до-
пущенных при принятии решений, определяющих стратегию развития 
региона (стратегическое управление) и выражающихся в отсутствии 

учета или недостаточном учете возможных опасностей, которые мо-
гут угрожать социально-экономическому развитию региона при непра-
вильном или недостаточно обоснованном определении перспективных 
направлений развития.

Финансово-экономический кризис показал, что важнейшей состав-
ляющей системы государственного и регионального стратегического 
управления должна стать система управления рисками социально-эко-
номического развития:

  должны быть конкретизированы теоретико-методологические, 
методические и практические аспекты процессов управления ре-
гиональными рисками, включающие понятийный аппарат, мето-
дику анализа региональных рисков, классификацию региональ-
ных рисков, оценку эффективности управления региональными 
рисками, систему мониторинга региональных рисков;

  разделы по анализу, управлению рисками должны стать обяза-
тельной составляющей стратегий развития федеральных окру-
гов, регионов, муниципальных образований;

  необходим учет региональных рисков при формировании реги-
ональной политики, включая направления мониторинга, по ко-
торым оценивается эффективность деятельности органов испол-
нительной власти субъектов Российской Федерации.

Разработка управленческих аспектов использования институцио-
нального подхода к проблемам стратегического государственного управ-
ления в России находится еще на начальной стадии, в то время как в раз-
витых странах мира институциональный подход активно внедряется. 
Концепция институционального подхода, разработанная в России, со-
держит ряд необходимых требований и условий, которые следует при-
нять при формировании концепции стратегического регионального 
управления:

  учет закономерной взаимосвязи политических (административ-
но-территориальное деление государства, властная вертикаль ор-
ганов регионального управления во главе с Центром) и экономи-
ческих институтов;

  детальный анализ эндогенных факторов (собственно экономи-
ческих факторов развития хозяйственных систем разного уров-
ня, прежде всего экономической эффективности технического 
прогресса) и экзогенных факторов формирования институцио-
нальной среды (внеэкономических социальных и политических 
факторов территориального развития, имеющих определяющее 
значение для формирования общественных институтов);
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  учет взаимосвязи и противоречий форм и неформальных инсти-
тутов при выборе стратегии регионального развития.

В рамках концепции общественной ценности работа менеджмента 
сводится не только к поддержанию функций организации, но и к повы-
шению ее общественной ценности, которая не должна сопровождаться 
увеличением общественного сектора. Концепция общественной ценно-
сти за двадцать лет своего существования стала классикой в западной 
науке государственного управления, однако она не была лишена недо-
статков. Основным ее достоинством было объединение политическо-
го менеджмента, государственного управления и администрирования, 
что было ближе к практике, чем классическое государственное управле-
ние или новый государственный менеджмент. С другой стороны, на нее 
обрушилась масса критики по двум основным причинам: во-первых, за 
абстрактность базового понятия — «ценности»; во-вторых, за возмож-
ность применения ее в целях следования собственным эгоистическим 
интересам бюрократии или распространения коррупции. Поэтому ее 
авторы уделяют достаточно много внимания этическим проблемам го-
сударственного управления, однако данные меры являются лишь пре-
дупреждением нежелательных действий чиновников.

Важным достоинством концепции является ее универсальность, воз-
можность применения в качестве основы для анализа прошлой деятель-
ности государственных и коммерческих организаций с целью поиска 
причин неудач и побед. Она важна в процессе разработки как страте-
гии управления общественным сектором, так и государственного управ-
ления социально-экономическими процессами. При этом подразуме-
вается, что управленцы всех уровней обладают достаточным опытом 
руководства и хорошо осведомлены о процессах, которыми им пред-
стоит руководить.

Эта система теоретических взглядов обосновывает необходимость 
привлечения общественности не только к разработке политических ре-
шений, но и к стратегии управления государственными организация-
ми. Таким образом, государственные служащие становятся подотчетны 
не только своему руководству, но и обществу, что может укрепить де-
мократию в стране. Кроме того, концепция общественной ценности до-
статочно хорошо отвечает вызовам современного общества, затрагивает 
информационные потоки, ее нередко используют в создании электрон-
ного правительства. В странах с развитой демократией она получила 
большее распространение, что было одним из доказательств ее работо-
способности. Многие идеи, заложенные в ней, могут быть полезными 
для российской практики управления на уровне страны, ее отдельных 
территорий. Междисциплинарность концепции предоставляет много 
возможностей для разработки эффективной стратегии. Опыт стран Ев-

ропейского союза и США показал, что анализ работы общественного 
сектора, проведенный через «призму» ценности, способен выявить но-
вые возможности для повышения эффективности работы. Как известно, 
в России и бизнес и государственная служба ощущают недостаток вы-
сококвалифицированных специалистов. Таким образом, для практиков 
и теоретиков в России становится главным не столько сам факт овла-
дения теорией, сколько то, как она была создана и реализована, то есть 
развитие особых навыков нового мышления.

Эффективность управления — одна из важнейших категорий каче-
ства управления, поэтому она может как характеризоваться конкрет-
ными количественными показателями эффективности различных под-
разделений, так и оцениваться степенью достижения целей управления, 
соответствия внешней и внутренней среде, наличием социального эф-
фекта и т. д.

В целом согласно законодательству можно выделить следующие 
группы показателей эффективности и результативности профессио-
нальной служебной деятельности государственных гражданских слу-
жащих:

  показатели эффективности и результативности профессиональ-
ной служебной деятельности государственных гражданских слу-
жащих, характеризующие эффективность и результативность 
деятельности государственного органа (показатели конечного 
эффекта);

  показатели эффективности и результативности профессиональ-
ной служебной деятельности государственных гражданских 
служащих, характеризующие качество принятия и исполнения 
управленческих и иных решений (показатели непосредственно-
го результата);

  показатели эффективности и результативности профессиональ-
ной служебной деятельности государственных гражданских 
служащих, характеризующие правовое, организационное и до-
кументационное обеспечение исполнения указанных решений 
(показатели процессов).

Оценка регулирующего воздействия (Regulatory Impact Assessment) — 
это способ оценки позитивных и негативных эффектов существующего 
или вводимого регулирования. Она может применяться как в преддве-
рии изменений в регулировании (лат. ex ante — оценки предполагаемо-
го воздействия), так и после того, как новая норма регулирования всту-
пила в действие (лат. ex post — оценки реального воздействия).

В монографии авторы проанализировали методики Всемирного бан-
ка по оценке качества государственного управления и предпринима-
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тельского климата, оценки эффективности деятельности органов ре-
гионального управления России, подходы к оценке эффективности 
государственных стратегических инвестиций, рассмотрели направле-
ния использования имеющихся методических подходов при разработке 
по внедрению системы стратегического государственного управления. 
Это позволило сделать вывод о необходимости модернизации системы 
государственного стратегического управления — дальнейшего развития 
системы государственного управления на основе доминирования стра-
тегической парадигмы.

Главный вывод данной работы: необходимость разработки новой 
концепции государственного управления для России — Концепции го-
сударственного стратегического управления.

Основное назначение Концепции следующее.
1. Для совершенствования государственного управления на феде-

ральном и региональном уровнях в России и странах мира, так 
как, основываясь на проведенных исследованиях теоретико-мето-
дологической и прикладной базы существующих систем государ-
ственного управления, можно сделать вывод, что в государствах 
мира сохраняются резервы разной степени повышения эффек-
тивности управления.

2. Для создания эффективной системы государственного управле-
ния в странах с переходной экономикой, прежде всего в России, 
где государственное управление в условиях рыночной экономи-
ки находится в стадии формирования, поиска путей развития.

3. Для формирования более совершенной системы подготовки ка-
дров в области государственного управления, отвечающей потреб-
ностям современной социально-экономической ситуации в Рос-
сии и позволяющей обеспечить высокие темпы экономического 
роста. Внедрение в практику системы государственного страте-
гического управления потребует дополнения образовательных 
программ подготовки кадров для государственной службы но-
выми дисциплинами, разработки новых образовательных про-
грамм, включающих такие дисциплины, как государственный 
финансовый менеджмент, методика оценки регулирующего воз-
действия, теория региональных рынков, бенчмаркинг в государ-
ственном управлении и др.

4. Концепция государственного стратегического управления пред-
полагает дальнейшее углубленное формирование новых направ-
лений исследований: стратегический территориальный анализ, 
разработка стратегий развития территорий разного иерархиче-
ского уровня, управление территориальными (региональными) 

рисками, бенчмаркинг в государственном управлении, управле-
ние изменениями в государственном управлении, государствен-
ный финансовый менеджмент и т. д.

5. На базе теоретико-методологических положений Концепции го-
сударственного стратегического управления необходима коррек-
тировка постулатов, положений исследований и соответствующей 
нормативно-правовой базы в области стратегического планиро-
вания, антикризисного государственного управления и управ-
ления экономической, продовольственной, экологической и т. д. 
безопасностью России.

6. Разработка концепции «стратегического государственного управ-
ления» может явиться основой для совместного диалога, органи-
зации совместных исследований с зарубежными организациями, 
вузами, заинтересованными в проведении исследований в обла-
сти совершенствования управления государством, регионами, по-
скольку именно стратегический подход (и соответствующие ему 
методы исследования, инструменты) является актуальным для 
современного этапа социально-экономического развития и имен-
но этот подход никогда не являлся ключевым в реализовавшихся 
и реализующихся в странах мира концепциях государственного 
управления. Имеющийся опыт и предлагаемые подходы россий-
ских исследователей могут быть интересными для зарубежных 
исследователей.

7. В перспективе исследования в рамках данной концепции совер-
шенствования государственного управления могут составить ос-
нову для разработки нового научного направления как синтеза 
имеющихся знаний в области государственного управления, стра-
тегического менеджмента и пространственной экономики, а впо-
следствии и экономической кибернетики.

Примечания
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Приложение

Сравнение регионов России по уровню социально-
экономического развития (тип региона) и индексу 
антикризисной устойчивости (I квартал 2009 года)

Устойчивые

Группа А 
(рост) — 10 ре-
гионов

Тип и подтип 
региона по ти-
пологии Мин-
региона (2008)

Устойчивые

Группа В  
(стагна-
ция) — 11 ре-
гионов

Тип и подтип 
региона по ти-
пологии Мин-
региона (2008)

Менее устой-
чивые

Группа С (уме-
ренный спад) — 
20 регионов

Тип и подтип ре-
гиона по типоло-
гии Минрегиона 
(2008)

Неустойчи-
вые

Группа D1 
(значитель-
ный спад) — 
22 региона

Тип и подтип 
региона по ти-
пологии Мин-
региона (2008)

Неустойчивые

Группа D2 (глу-
бокий спад) — 
20 регионов

Тип и подтип 
региона по ти-
пологии Минре-
гиона (2008)

Сахалинская 
область

Опорный реги-
он, сырьевой

Амурская об-
ласть

Депрессивный 
регион, фоно-
вый

Республика Бу-
рятия 

Депрессивный 
регион, фоновый

Ивановская 
область

Депрессивный 
регион, кри-
зисный

Новосибирская 
область

Опорный реги-
он, старопро-
мышленный

Чукотский АО Депрессивный 
регион, фоно-
вый

Воронежская 
область

Депрессивный 
регион, фоно-
вый

Московская 
область

Регион — ло-
комотив роста, 
центр федераль-
ного значения

Пензенская 
область 

Депрессивный 
регион, кри-
зисный

Удмуртская 
Республика

Депрессивный 
регион, фоно-
вый

Республика 
Тыва

Депрессивный 
регион, кризис-
ный

Магаданская 
область

Депрессивный 
регион, кри-
зисный

Ленинградская 
область 

Регион — ло-
комотив роста, 
центр федераль-
ного значения

Республика 
Марий Эл

Депрессивный 
регион, кри-
зисный

Новгородская 
область

Депрессивный 
регион, фоно-
вый

Республика 
Калмыкия

Депрессивный 
регион, кризис-
ный

Ставрополь-
ский край 

Депрессивный 
регион, фоно-
вый

Забайкальский 
край

Депрессивный 
регион, фоновый

Республика 
Башкорто-
стан

Регион — ло-
комотив роста, 
центр феде-
рального зна-
чения

Пермский край Регион — ло-
комотив роста, 
центр федераль-
ного значения

Республика Да-
гестан

Депрессивный 
регион, кризис-
ный

Брянская об-
ласть

Депрессивный 
регион, кри-
зисный

Астраханская 
область 

Депрессивный 
регион, фоновый

Архангель-
ская область

Депрессивный 
регион, фоно-
вый

Чувашская 
Республика

Депрессивный 
регион, фоно-
вый

Тамбовская об-
ласть

Депрессивный 
регион, фоно-
вый

Республика 
Адыгея 

Депрессивный 
регион, кри-
зисный

Владимирская 
область

Депрессивный 
регион, фоновый

Омская 
область

Опорный ре-
гион, старо-
промышлен-
ный

Москва Регион — локо-
мотив роста, ми-
ровой город

Тверская об-
ласть

Депрессивный 
регион, фоно-
вый

Еврейская 
автономная 
область 

Депрессивный 
регион, фоно-
вый

Республика 
Карелия

Депрессивный 
регион, кризис-
ный

Санкт-
Петербург

Регион — ло-
комотив ро-
ста, мировой 
город

Республика 
Алтай

Депрессивный 
регион, кризис-
ный
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Устойчивые

Группа А 
(рост) — 10 ре-
гионов

Тип и подтип 
региона по ти-
пологии Мин-
региона (2008)

Устойчивые

Группа В  
(стагна-
ция) — 11 ре-
гионов

Тип и подтип 
региона по ти-
пологии Мин-
региона (2008)

Менее устой-
чивые

Группа С (уме-
ренный спад) — 
20 регионов

Тип и подтип ре-
гиона по типоло-
гии Минрегиона 
(2008)

Неустойчи-
вые

Группа D1 
(значитель-
ный спад) — 
22 региона

Тип и подтип 
региона по ти-
пологии Мин-
региона (2008)

Неустойчивые

Группа D2 (глу-
бокий спад) — 
20 регионов

Тип и подтип 
региона по ти-
пологии Минре-
гиона (2008)

Тульская 
область

Депрессивный 
регион, фоно-
вый

Карачаево-
Черкесская 
Республика

 Депрессивный 
регион, кри-
зисный

Ростовская 
область

Опорный регион, 
старопромыш-
ленный

Орловская 
область

Депрессивный 
регион, фоно-
вый

Оренбургская 
область

Депрессивный 
регион, фоно-
вый

Чеченская 
Республика

Особый регион Мурманская 
область 

Депрессивный 
регион, фоно-
вый

Курганская 
область 

Депрессивный 
регион, фоновый

Иркутская 
область

Опорный ре-
гион, старо-
промышлен-
ный

Волгоградская 
область

Опорный реги-
он, старопро-
мышленный

Республика 
Ингушетия

Особый регион Тюменская 
область

Опорный реги-
он, сырьевой 

Ульяновская 
область 

Депрессивный 
регион, кризис-
ный

Республика 
Мордовия

Депрессивный 
регион, фоно-
вый

Свердловская 
область

Регион — ло-
комотив роста, 
центр федераль-
ного значения

Камчатский 
край 

Депрессивный 
регион, кри-
зисный 

Алтайский край Депрессивный 
регион, фоновый

Костромская 
область

Депрессивный 
регион, фоно-
вый

Нижегородская 
область

Опорный реги-
он, старопро-
мышленный

 Приморский 
край 

Опорный регион, 
старопромыш-
ленный

Кировская 
область

Депрессивный 
регион, фоно-
вый

Республика 
Татарстан

Регион — ло-
комотив роста, 
центр федераль-
ного значения

  Ямало-Ненец-
кий АО 

Опорный регион, 
сырьевой

Кемеровская 
область

Опорный ре-
гион, сырье-
вой 

Калининград-
ская область

Депрессивный 
регион, фоно-
вый 

  Калужская 
область

Депрессивный 
регион, фоновый

Смоленская 
область

Депрессивный 
регион, фоно-
вый

Ханты-Ман-
сийский АО — 
Югра 

Опорный реги-
он, сырьевой 

  Республика 
Хакасия

Депрессивный 
регион, кризис-
ный

Курская 
область

Депрессивный 
регион, фоно-
вый

Томская 
область

Опорный реги-
он, старопро-
мышленный

  Республика 
Коми 

Опорный регион, 
сырьевой

Рязанская 
область

Депрессивный 
регион, фоно-
вый

Челябинская 
область

Опорный реги-
он, старопро-
мышленный

   Кабардино-
Балкарская 
Республика

Депрессивный 
регион, кризис-
ный

Ярославская 
область

Опорный ре-
гион, старо-
промышлен-
ный

Белгородская 
область

Опорный реги-
он, старопро-
мышленный
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Устойчивые

Группа А 
(рост) — 10 ре-
гионов

Тип и подтип 
региона по ти-
пологии Мин-
региона (2008)

Устойчивые

Группа В  
(стагна-
ция) — 11 ре-
гионов

Тип и подтип 
региона по ти-
пологии Мин-
региона (2008)

Менее устой-
чивые

Группа С (уме-
ренный спад) — 
20 регионов

Тип и подтип ре-
гиона по типоло-
гии Минрегиона 
(2008)

Неустойчи-
вые

Группа D1 
(значитель-
ный спад) — 
22 региона

Тип и подтип 
региона по ти-
пологии Мин-
региона (2008)

Неустойчивые

Группа D2 (глу-
бокий спад) — 
20 регионов

Тип и подтип 
региона по ти-
пологии Минре-
гиона (2008)

    Республика 
Северная 
Осетия — 
Алания

Депрессивный 
регион, кризис-
ный

Хабаровский 
край

Опорный ре-
гион, старо-
промышлен-
ный

Республика 
Саха (Якутия)

Опорный реги-
он, сырьевой 

    Псковская 
область

Депрессивный 
регион, фоновый 

Краснодар-
ский край

Регион — ло-
комотив роста, 
центр феде-
рального зна-
чения

Липецкая 
область

Опорный реги-
он, старопро-
мышленный

    Ненецкий АО Опорный регион, 
сырьевой 

Саратовская 
область

Регион — ло-
комотив роста, 
центр феде-
рального зна-
чения

Вологодская 
область

Опорный реги-
он, старопро-
мышленный

      Самарская 
область

Опорный ре-
гион, старо-
промышлен-
ный

  

Краснояр-
ский край

Регион — ло-
комотив роста, 
центр феде-
рального зна-
чения

Условные обозначения:

Регион — локомотив роста, центр федерального значения

Опорный регион, старопромышленный

Депрессивный регион

Особый регион
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