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ПРОБЛЕМЫ ИНТЕГРАЦИИ ПРОЕКТНОГО ПОДХОДА В

МЕХАНИЗМ ГОСУДАРСТВЕННОГО УПРАВЛЕНИЯ

(НА ПРИМЕРЕ ПРИОРИТЕТНЫХ НАЦИОНАЛЬНЫХ

ПРОЕКТОВ)

А.С. ХАРИТОНЕНКОВ

СОИСКАТЕЛЬ КАФЕДРЫ ГОСУДАРСТВЕННОГО УПРАВЛЕНИЯ И ПРАВА
МЕЖДУНАРОДНОГО ИНСТИТУТА УПРАВЛЕНИЯ МОСКОВСКОГО ГОСУДАРСТВЕННОГО
ИНСТИТУТА МЕЖДУНАРОДНЫХ ОТНОШЕНИЙ (УНИВЕРСИТЕТА) МИНИСТЕРСТВА
ИНОСТРАННЫХ ДЕЛ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

ON ISSUES OF INTEGRATING A PROJECT APPROACH

WITH THE MECHANISM OF STATE ADMINISTRATION (

ILLUSTRATED BY THE EXAMPLE OF THE PRIORITY

NATIONAL PROJECTS)

The paper describes the present-day issues of

the implementation of thepriority national projects

which are a new form of state administration. The

legal rules and regulations, the administrative and

legal mechanism of managing the implementation

of the projects as well as the general issues of

integrating a project-orientated approach with the

mechanismof state administrationare analyzed.

Статья отражает современные проблемы

реализацииприоритетныхнациональныхпро-

ектов, являющихся новой формой госуда-

рственного управления. Проводится анализ

проблем нормативной правовой базы и адми-

нистративно-правового механизма управле-

ния реализациейпроектов, а также общих про-

блем интеграции проектно-ориентированного

подхода в механизм государственного управле-

ния.

A. KHARITONENKOV

A , NTERNATIONAL INSTITUTE OF ADMINISTRATIONPPLICATION ,
MGIMO(U ) UNDER THE MINISTRY FOR FOREIGN AFFAIRS OF RUSSIANIVERSITY

Повышенное внимание государства к необ-

ходимости обеспечения устойчивого социально-

экономического развития России обусловило

появление новых форм и способов достижения

планируемых результатов в системе госуда-

рственного управления, в т.ч. опирающихся на

проектный подход. Примером реализации тако-

го подхода стали приоритетные национальные
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проекты (ПНП) , определенные на начальных

стадиях их реализации как элемент новой госу-

дарственнойстратегииразвитияРоссии .

Запрошедшийс 2005 г. (года «запуска»наци-

ональных проектов) период стали ясны пробле-

мы, сопровождающие внедрение проектного

подходавмеханизмотраслевогоимежотраслево-

го государственного управления,функциониру-

ющийнарегулярнойоснове.Причем«политиза-

ция» приоритетных национальных проектов

привела к еще более яркому проявлению этих

проблем.

1. Нормативная правовая база реализации

приоритетныхнациональныхпроектов.

Декларация необходимости перехода к

новым формам деятельности государственной

администрации, повышающим эффективность

достижения конечного результата, привела к

формированию новых категорий, используемых

на федеральном и региональном уровнях госу-

дарственного управления, а также фактическо-

му построению новой системы внешних и внут-

ренних связей между федеральными и регио-

нальными органами исполнительной власти,

что потребовало переосмысления сути целого

ряда процессов государственного управления, а

такжеихнормативнойправовойосновы.

В частности, появление и закрепление

института приоритетных национальных проек-

тов вызвало необходимость пересмотра феде-

ральных целевых программ (ФЦП), которые,

исходя из положений Бюджетного кодекса РФ,

являлись основой реализации приоритетных

национальных проектов. Принятие новых и

модернизация уже действующих ФЦП в значи-

тельной мере определило эффективность дея-

тельности по реализации приоритетных нацио-

нальныхпроектов.

В то же самое время приоритетные нацио-

нальные проекты существенно отличаются от

федеральных целевых программ. В интервью

«Российской газете» Д.А.Медведев так охаракте-

ризовал национальные проекты: «Нацпроекты -

это своего рода целеуказание и, одновременно,

инструмент.Нацпроекты - этоиндикаторы,пока-

зывающие те сферы жизни, в которых у нас

существуют наиболее серьезные проблемы и где

мы должны сконцентрировать все наши усилия.

Нацпроекты ни в коем случае нельзя рассматри-

1

2

вать как разверстывание денег по регионам, по

конкретнымпотребителям» .

Имеются следующие существенныеотличия

национальных проектов от федеральных целе-

выхпрограмм:

а) национальные проекты - это приоритеты

развития страны, а федеральные целевые про-

граммы-простоважные задачи;

б) реализациянациональныхпроектовнахо-

дится непосредственно под контролем Прези-

дента РФ, а реализацию федеральных целевых

программ должно контролировать Правит-

ельствоРФ;

в) национальные приоритеты построены по

принципу проектного управления с помощью

специально созданной структуры, на основе

сквозного планирования, отчетности и контроля

(что подразумевалось при начале их реализа-

ции).

г) исполнение федеральных целевых про-

грамм осуществляется в рамках соответствующе-

го министерства, а реализация приоритетных

национальных проектов подразумевает подклю-

чение к его реализации как различных феде-

ральных органов исполнительной власти, так и

различных уровней власти, а также организаци-

онных структур негосударственного управле-

ния.

С этой точки зрения необходимо отметить

тенденцию последнего времени, согласно кото-

ройприоритетныенациональныепроектыпере-

именовываются в государственные программы

(например, в середине 2008 г. национальный

сельскохозяйственный проект стал госуда-

рственной программой поддержки сельского

хозяйства). Это дает возможность сделать вывод,

что государство ищет нормативную правовую

форму реализации декларации на ускорение

социально-экономического развития и достиже-

ния определенных его показателей, соответству-

ющую исторически сложившемуся построению

системы исполнительной власти, не предусмат-

ривающую реализацию проектно-ориенти-

рованногоподходакуправлению.

Приоритетные национальные проекты в

этом смысле явились хорошим индикатором

гибкости правовой системы России, которая в

идеальном случае не должна допускать инерции

при оперативном решении острых вопросов,

3
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определяющих эффективность обеспечения

социальной функции государства. Сведение, с

точки зрения нормативного правового регули-

рования, приоритетных национальных проек-

тов, лишь к принятию новых отраслевых феде-

ральных целевых программ или подобных про-

грамм, а также попытка их реализации на сущес-

твующейнормативнойправовойоснове системы

государственного управления, привела к объек-

тивной негативной реакции этой системы на

новый, развивающий ее стимул и попыткам ски-

нуть «новое ярмо», в т.ч. путем передачи его на

региональный, муниципальный и негосуда-

рственныйуровниуправления.

Таким образом, для полноценной реализа-

цииприоритетныхнациональныхпроектов, а на

их основе и других проектов различного уровня,

т.е. закрепления проектно-ориентированного

подхода в государственном управлении, следует

принять ряд взаимосвязанных нормативных

правовых актов, затрагивающих различные

отрасли права, и, прежде всего, административ-

ное и финансовое, дающих возможность госуда-

рству оперативно сконцентрировать ресурсы

для решения идентифицированных проблем, а

также создать эффективный административно-

правовой механизм управления проектом / про-

ектами, не входящий в конфликт с традицион-

нойрегулярнойсистемойуправления.

Как показывает опыт реализации приори-

тетных национальных проектов, попытка при-

менения новых форм и способов государствен-

ного управленияприминимальных, «настраива-

ющих» изменениях в нормативном правовом

регулировании приводит к нивелированию

новогоипрогрессивного.

2. Управление приоритетными националь-

нымипроектами.

Как уже было отмечено выше, реализация

приоритетных национальных проектов изна-

чально осложнялась отсутствием соответствую-

щего административно-правового механизма,

формирование которого должно затрагивать не

только изменение внутренней структуры феде-

ральных органов исполнительной власти, но и

создания новых межотраслевых и отраслевых

органовуправления.

Так, для обеспечения взаимодействия между

федеральными органами государственной влас-

ти, органами государственной власти субъектов

РоссийскойФедерации, органамиместного само-

управления, общественными объединениями,

научными и другими организациями при рас-

смотрении вопросов, связанных с реализацией

приоритетных национальных проектов и демог-

рафической политики создан Совет при Прези-

денте Российской Федерации по реализации

приоритетных национальных проектов и демог-

рафической политике. Основными задачами

Советаявляются:

- подготовка предложений Президенту Рос-

сийской Федерации по разработке приоритет-

ных национальных проектов, выработке основ-

ных направлений демографической политики,

включая государственную поддержку семьи,

материнства и детства, а также по определению

мер,направленныхнаихреализацию;

- рассмотрение концептуальных основ,

целейи задачприоритетныхнациональныхпро-

ектов, вопросов, касающихся демографической

политики, включая государственнуюподдержку

семьи, материнства и детства, а также определе-

ние способов,формиэтаповихреализации;

- анализ практики реализации приоритет-

ных национальных проектов, оценка эффектив-

ности мер, направленных на решение задач в

области демографической политики, а также

подготовка предложений по совершенствова-

ниюдеятельностив этихобластях.

Для решения задач, возложенных на Совет,

из числачленов, а такжеиз числапредставителей

органов и организаций, не входящих в состав

Совета, были созданы межведомственные рабо-

чие группыиэкспертныйсовет.

Основной же организационной структурой,

курирующей реализацию приоритетных нацио-

нальныхпроектов, сталДепартаментприоритет-

ныхнациональныхпроектовПравительстваРФ.

Однако на уровне основных субъектов реа-

лизации приоритетных национальных проектов

– уровне профильных министерств и агентств, в

силу их организационной структуры, а также

привязкипоследнейкисполнениюсистемыгосу-

дарственных функций, фактически не было

создано специализированных организационных

единиц, управляющих реализацией ПНП, т.е.

возможно констатировать, что функция по реа-

лизации приоритетных национальных проектов
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дляфедеральных органов исполнительной влас-

ти стала дополнительной и во многом ресурсно

необеспеченной. Именно на этом уровне при-

оритетные национальные проекты стали пре-

вращаться в механизм трансферта государствен-

ныхинвестиций, так какнесмотряна деклариру-

емые нестоимостные успехи по реализации

ПНП, федеральные органы исполнительной

власти в основном измеряют собственную

эффективность деятельности по росту целевых

государственных расходов, а также по соблюде-

ниюсоответствующихпланов.

Сведение механизма реализации приори-

тетных национальных проектов к мониторингу

и контролю над мероприятиями, финансирую-

щимися из бюджетных источников не только

исказило планировавшееся качество этого меха-

низма, но и привело к переориентации идеоло-

гиинациональныхпроектов.

Научный анализ сущности и содержания

приоритетных национальных проектов позволя-

ет сделать вывод о том, что они могли стать важ-

нойсоставнойчастьюформированияновойстра-

тегииразвитияРоссийского государства, ее пере-

ориентации на использование ресурсов всех

видов социального управления (а не только госу-

дарственного, как это было принято ранее) для

решения острых социально-экономических про-

блем в сложных условиях роста количества и

изменениякачества внутреннихивнешнихвызо-

вовустойчивомуразвитию.

Определение «национальные» (примени-

тельно к приоритетным проектам можно

использовать и определение «общенациональ-

ные») также не случайно. Этот термин указывает

на то, что предложенные Президентом России

В.В. Путиным в 2005 г. проекты изначально рас-

сматривалисьне только какфедеральнаяиници-

атива. Они обращеныи к региональным, и к мес-

тным властям, а также ко всему обществу, всем

институтам гражданского общества – партиям,

общественныморганизациям, творческимипро-

фессиональным союзам, а также, что немаловаж-

но, кнациональномубизнесу.

Таким образом, приоритетные националь-

ные проекты - это прототипы, будущие модели

развития ключевых областей основных сфер

общественной жизни, которые предназначены

для всего общества и должны реализовываться

всеми институтами общества. «По вертикали»

они относятся ко всем уровням власти – феде-

ральной, региональной, местной. «По горизон-

тали» – ко всем институтам гражданского общес-

тва и бизнесу. Этот вывод важен для понимания

того, что финансовые и организационные мас-

штабы проектов не сводятся только к выделен-

нымфедеральной властью ресурсам. Например,

только для целей самого «затратного» ПНП

«Здравоохранение» федеральное финансирова-

ние составило 91,15 млрд руб. в 2006 г. и 131, 4

млрдруб. в 2007 г.

Государственное финансирование (без

учета финансовых гарантий, государственных

кредитов и т.п.) должно быть не основнымисточ-

ником финансирования нацпроектов. В то же

самое время должны развиваться администра-

тивно-правовой и экономический механизмы

реализации подобных проектов и государствен-

ных программ. Только последнее условие, созда-

ющее стимул участия в проектно-ориентиро-

ванной деятельности по намеченным госуда-

рству «вехам» даст возможность привлечь к учас-

тию в проектах / государственных программах

всех субъектов социального управления.Особен-

но важным выглядит настоящее положение в

условиях наметившейся тенденции по переводу

приоритетных национальных проектов (особен-

но в сфере здравоохранения и аграрной сфере)

нарегиональныйуровеньреализации.

3. Административно-правовоймеханизм

реализации национальных проектов и госуда-

рственныхпрограмм.

Административно-правовое регулирование

реализации ПНП выступает в качестве доктри-

нальнойпрограммыинституционализациипри-

нципов социально ориентированной рыночной

экономики и предполагают частичный отказ от

идеи «свободного рынка» в пользу системы госу-

дарственного регулирования социально-

экономических процессов, особенно в период

кризиса этогорынка.

Реализация приоритетных национальных

проектов должна осуществляться в таких фор-

мах, как:

а) правотворческая - предусматривающая

действенный механизм законодательного обес-

печения реформирования социальной сферы

(см.п.1);
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б) правоприменительная - разворачивающа-

яся на нескольких уровнях: федеральном, регио-

нальном, местном, а также на государственном и

негосударственном (муниципальная власть, раз-

личные институты гражданского общества, бан-

ки,промышленныекорпорацииидр.);

в) институционально-экономическая - опре-

деляющая экономический порядок, направлен-

ный на достижение «общественного блага» как

главного критерия оценки государственной

политики в области обеспечения национальных

интересов;

г) программно-доктринальная - включаю-

щая в себя разрабатываемые в общефедераль-

ном, региональном и местном масштабах про-

граммысоциальногоразвития государства, субъ-

екта РФ, федерального округа, муниципального

образования, а также предлагаемые научным

сообществом концепции государственно-

правовогорегулированиясоциальнойсферы.

Причем все эти формы должны основывать-

ся на консенсусе всех институтов общества отно-

сительно приоритетныхцелей развития, опреде-

ление которых, а также вычленение первооче-

редных целей, позволит сформировать долгос-

рочную стратегию, реализуемую субъектами

управления не в интересах политической элиты,

а винтересах всего гражданскогообщества.

Административно-правовой механизм регу-

лирования реализации приоритетных нацио-

нальных проектов / госпрограмм, основанный

на действующем административно-правовом

механизме управления различными сферами

жизни общества, а также использующий его

основные ресурсы, может быть более техноло-

гичным, т.е. воздействующим на выбранную

стратегию не в той степени как сегодня. Только

такой принцип даст возможность реализовать

проекты / программы в полном объеме, дости-

гаюцелевыхрезультатов.

Как уже было отмечено выше, именно заме-

на функции безусловной реализации на функ-

цию управления изменениями в интересах субъ-

екта управления не позволила достигнуть всех

планируемых целевых результатов приоритет-

ных национальных проектов, а также вызвала

необходимость увеличения их длительности и

привлечения новых ресурсов для решения воз-

никшихужевходереализациипроблем.

Новое качество административно-правового

механизма регулирования реализации ПНП /

госпрограмм может и должно быть связано с

новым для отечественной практики госуда-

рственного управления подходом, меняющим

саму суть управления – проектно-ориентиро-

ванным подходом, переносящим большинство

полномочий на уровень структуры, управляю-

щейпроектом.

Основная сложность такого качества управ-

ления – в выстраивании ориентированной на

единую стратегическую цепь «проектной цепоч-

ки», снимающей вопросы «что дальше?», а также

позволяющей сохранить высококвалифициро-

ванные управленческие кадры, задействованные

вуправлениипроектамиразличногоуровня.

Реализующиеся в настоящее время приори-

тетные национальные проекты нельзя не при-

знать успешными уже по причине того, что это –

первый опыт крупномасштабной реализации

социально ориентированного проектного под-

хода в новейшей истории России. Все отноше-

ния, как в правовой сфере, так и в сфере управле-

ния национальными проектами должны стать

предметом тщательного научного анализа, для

того, чтобы с использованием передового зару-

бежного и отечественного опыта, распростра-

нить теорию и практику проектно-ориентиро-

ванного управления «по горизонтали» и «по вер-

тикали».

Причем при выработки рекомендаций по

созданию эффективного административно-

правового механизма регулирования реализа-

ции ПНП / госпрограмм возможно с успехом

использовать опыт имеющихся международных

стандартов в этой сфере, переработанных с уче-

том национальной специфики государственно-

го управления, заключающейся в основном в

существенной разнице в уровнях социально-

экономического развития и ресурсной специфи-

ке.

Например, целевая особенность современ-

ных российских национальных проектов во мно-

гом определена тем, что они являются частью

системного стратегического проекта госуда-

рственно-правовых преобразований, цель кото-

рого - формирование социального правового

государства, обладающего экономическим суве-

ренитетом и политической преемственностью
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либеральному общественному развитию. Наци-

ональные проекты были призваны «смягчить»

результаты радикальных реформ в социально-

экономической сфере и стабилизировать ситуа-

циювпреддвериисменыполитическихэлит.

Безусловно, что выбор следующего поколе-

ния приоритетов социально-экономического

развития, долженрасширить сферуприложения

проектно-ориентированного управления, рас-

пространяя ее на все акторы ускоренного разви-

тия потенциала человеческой личности, в т.ч. на

науку, культуру, все стадии образования, учас-

тие в государственном / негосударственном

управленииит.п.

Кроме того, для успешной реализации сле-

дующего поколения национальных проектов /

государственных программ, необходимо сопро-

вождать их информационной базой, т.е. факти-

чески перейти к реализации мультипроектов,

одной из составляющих которых всегда будет

информационный проект сопровождения. При-

чем такой проект необходим не только для фор-

мирования источников информации, но и для

получения обратной связи со средойреализации

проекта – обществом или отдельными его инсти-

тутами. Практика реализации действующих

проектов привела к постановке именно такой

задачи.

Приоритетные национальные проекты яви-

лись своевременным и необходимым шагом в

совершенствовании системы государственного

управления и проверки ее на «прочность» путем

применения новых управленческих подходов,

однимизкоторыхявляетсяпроектныйподход.

Несмотря на декларированную высокую

степень «прочности» системы государственного

управления, применение такого подхода без

существенной трансформации механизмов

управления, в особенности административно-

правового, представляется недостаточно эффек-

тивным. В статье сделана попытка определить

общиеконтурыпроблем, возникающихприпри-

менении проектно-ориентированного подхода в

системе государственного управления на приме-

ре реализации приоритетных национальных

проектов, а также поиска решений преодоления

вышеуказанных проблем, основными направле-

ниямикоторогодолжныстать:

- исследованиеновогокачества системысоци-

альногоцелеполагания;

- определение теоретической базы реализа-

ции национальных проектов /государственных

программ в привязке не только к управленческо-

правовой сфере, но и к отдельным сферам соци-

ально-экономическойдеятельности;

- определениеметодологииреализациипро-

ектно-ориентированногоуправления;

- определение требований к субъектам госу-

дарственного управления, а также к госуда-

рственным служащим, вовлекаемым в проектно-

ориентированноеуправлениеидр.
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Понятие «приоритетные национальные проекты» рассматривается как единство планов развития важнейших

социальныхобластей (здравоохранения, образования,жилищного строительства,АПК)идеятельностипоихосуще-

ствлению.
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