
173

ЗА
 Р

У
Б

ЕЖ
О

М

№ 2 2013 г.

Обосновывается возможность стра-
тегического и программно-целевого управ-
ления государственно-управленческими 
нововведениями в системе публичного 
управления Украины на основе сочетания 
трехуровневых систем стратегических 
и программных решений. Общесистемная 
стратегия рассматривается на основе 
стратегии развития, обеспечивающей 
обновление управленческого потенциала 
системы публичного управления по ее вер-
тикали и горизонтали с учетом вариантов 
рационализации процесса нововведений.

Ключевые слова: государственно-
управленческие нововведения, стратеги-
ческие приоритеты государственной по-
литики.

Постановка проблемы. Органи-
зующее начало в преобразо-
вании различных сфер укра-

инского общества принадлежит системе 
публичного управления (далее – СПУ) – 
системе органов исполнительной власти 
всех уровней и местного самоуправления. 
Современные приоритеты государствен-
ной политики определены Программой 
экономических реформ на 2010–2014 
годы «Зажиточное общество, конкуренто-
способная экономика, эффективное госу-
дарство». Утверждение их ключевой роли 
в реализации стратегических приорите-
тов государственной политики (далее – 
СПГП) неразрывно связано, в частности, с 
масштабным внедрением и использовани-
ем государственно-управленческих ново-
введений (далее – ГУН). Национальными 
планами действий по выполнению ука-
занной выше программы предусмотрено 
в 2011–2013 годах внедрение широкого 
круга ГУН, что само по себе акцентирует 
внимание исследователей и практиков на 
вопросах управления инновационной дея-
тельностью в СПУ.
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Современная отечественная государ-
ственно-управленческая инновацион-
ная практика наряду с успешным опытом 
имеет неудачные примеры, в частности 
обусловленные низкой эффективностью 
управления масштабными нововведения-
ми в СПУ. Вследствие этого не обеспечи-
вается своевременная, необходимая и до-
статочная готовность СПУ к реализации 
СПГП, демократических преобразований, 
управления устойчивым развитием на 
местном уровне.

Анализ последних публикаций. Иннова-
ционная проблематика в государственно-
управленческой сфере привлекает внима-
ние многих отечественных и зарубежных 
исследователей, в том числе: М.В. Афанасье-
ва, В.Д. Бакуменко, В.Н. Иванова, Ю.Г. Ка-
льныша, С.О. Кравченко, М.И. Лахыжу, 
В.И. Патрушева, Т.И. Пахомову, Л.Л. При-
ходченко. Вопросы управления нововве-
дениями в органах СПУ, организациях 
(предприятиях) рассматриваются в работах 
М.П. Денисенко, В.Б. Дзюндзюка, А.Ф. Мель-
ник, А.К. Казанцева, М.И. Круглова, А.О. Куз-
нецова, О.В. Орлова, Э. Роджерса, О.В. Фе-
дорчак, других.

Выделение нерешенных ранее частей 
общей проблемы. Вышеупомянутые авто-
ры преимущественно исследуют вопросы 
инновационного обновления потенциала 
органов СПУ в рамках реализации концеп-
ции нового государственного менеджмен-
та, не акцентируя внимания на управлении 
их масштабным внедрением. Европейская 
стратегия инноваций и надлежащего демо-
кратического управления, Программа эко-
номических реформ на 2010–2014 годы 
не только расширяют спектр ГУН, но и 
указывают на необходимость их масштаб-
ного внедрения в СПУ, а в последнем слу-
чае – в директивно установленные сроки. 
Это обусловливает необходимость поиска 
эффективного инструмента управления 
ГУН с учетом изменчивости внешних и 
внутренних факторов, а также основных 
видов и способов сопровождения иннова-
ционной деятельности в СПУ. 

Целью данной статьи является обосно-
вание применения метода стратегического 
менеджмента для управления нововведе-
ниями в СПУ в сочетании с программно-

целевым методом, обеспечивающим це-
ленаправленное связывание по времени, 
ресурсам и исполнителям комплекс меро-
приятий, направленных на успешное вне-
дрение ГУН рациональным путем. 

Изложение основного материала. Для 
инновационной практики любого вида де-
ятельности, в частности государственно-
управленческой, характерна повышенная 
неопределенность управленческой ин-
формации, обусловленная изменчивостью 
внешних (новые задачи государственной по-
литики, новые возможности и угрозы, нор-
мативно-правовые несогласованности, несо-
ответствие видов и способов сопровождения 
нововведений, др.) и внутренних (непредви-
денная переменчивость инновационного по-
тенциала СПУ в целом и ее составляющих 
в частности, др.) факторов. В данном случае 
предметное поле управленческих решений 
(далее – УР) связано с решением слабо 
структурированных проблем, когда «размы-
тость» целеполагания снижает степень опре-
деленности формулирования заданий, аль-
тернативных решений, а также усложняет 
выбор рационального УР. Вероятностный ха-
рактер управленческой информации пред-
определяет необходимость использования 
метода стратегического менеджмента для 
управления нововведениями, обеспечиваю-
щего проактивное реагирование на измене-
ния внешних и внутренних факторов. 

Используя теоретические разработки 
И. Ансоффа [1, с. 69–74], М.П. Денисенко, 
А.П. Гречана и др. [2, с. 242–279], А.К. Казан-
цева, Л.Э. Мендели [2, с. 143–163], В.М. Кол-
пакова [4, с. 195–209], М.И Круглова [5, 
с. 504–511], Б.Н. Кузика, В.И. Кушлина 
и Ю.В. Яковца [6, с. 223–258; 7, с. 89–
117], Д.Ю. Лапыгина и Ю.Н. Лапыгина [7, 
c. 311–334], И.Е. Никулина, Д.В. Лукова и 
Б.С. Мозголина [8, с. 190–193], Б.А. Райс-
берга, А.Г. Лобко [9, с. 176–178], Е. Роджер-
са [11, с. 237–240, 304–307], А.Б. Титова [12, 
с. 71–83], А.А. Трифиловой [13, с. 57–65], 
О.В. Федорчак [14, с. 223–258], О.М. Хо-
тяшевой [15, с. 74–94], М.Б. Шифрина 
[16, с. 7–30] и др., можно сформулировать 
концептуальные походы к совместному 
стратегическому и программно-целевому 
управлению нововведениями в СПУ. Раци-
ональное сочетание этих процессов явля-
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ется инструментом проактивного решения 
проблем в условиях управленческой не-
определенности с целью достижения стра-
тегического результата. 

В целом СПУ имеет иерархический ха-
рактер, что предполагает применение ие-
рархии стратегий и программ для ее инно-
вационного развития (рис. 1): 

Р 1 С б

Стратегический контролинг 

Виды и способы сопровождения инновационной деятельности 

Общесистемный уровень 

Общесистемная стратегия Комплексная программа 

Функциональный 
уровень 

Оперативный 
уровень 

Стратегии 

А Б 

Программы 

А Б 

 
 
 

Программы  
А.k А.1 Б.1 Б.n 

 
 
 

Стратегии  
Б.1 Б.n А.k А.1 

Рис. 1 – Стратегии и программы развития системы публичного управления

Развитие организационных структур 
обычно рассматривают через призму си-
стемы связанных стратегий (базовая, де-
ловая, функциональная и оперативная), 
которые охватывают все ее уровни и фак-
тически реализуют принцип «от абстракт-
ного к конкретному» при принятии страте-
гических решений как по вертикали, так и 
по горизонтали. Доминирование государ-
ственно-управленческой деятельности на 
всех уровнях иерархии СПУ обусловли-
вает необходимость рассмотрения в рам-
ках общесистемной (базовой) стратегии 
содержание деловой стратегии, а именно: 
определение перечня стратегических еди-
ниц инновационных изменений (далее 
– СЕИИ) в СПУ, на которые возлагается 
разработка и реализация функциональных 
стратегий. Это позволит конкретизировать 
и минимизировать систему стратегий при 
сохранении ее способности для реализа-
ции системных целей. 

Ориентируясь на иерархию действую-
щей СПУ, можно концептуально опреде-

литься с составом и содержанием систем 
стратегий и программ, обеспечивающих 
трехуровневое управление ГУН, а именно 
(рис. 1):

– общесистемная стратегия и ком-
плексная программа, ответственность за 
разработку и реализацию которых возла-
гается на Кабинет Министров Украины, 
обобщенно определяют миссию, цели, за-
дачи, направления, ресурсы, виды и спосо-
бы обеспечения масштабного внедрения 
ГУН в рамках всей СПУ с учетом источни-
ков финансирования программ всех уров-
ней, а также очерчивают перечень СЕИИ. 
К числу последних предлагается отнести 
центральные органы исполнительной вла-
сти (далее – ЦОИВ) Украины, а также 
региональные органы исполнительной 
власти – Совет Министров Автономной 
Республики Крым, облгосадминистрации 
и приравненные к ним органы власти; 

– группы функциональных стратегий 
и программ (группы А и Б), ответствен-
ность за разработку и реализацию кото-
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рых возлагается на СЕИИ, конкретизиру-
ют общесистемные миссии, цели, задачи, 
направления, виды и способы обеспечения 
успешного масштабного внедрения ГУН в 
каждой СЕИИ применительно к их усло-
виям, с учетом финансирования программ 
этого и оперативного уровней;

– подгруппы оперативных страте-
гий и программ (подгруппы А.1 – А.k; Б.1 
– Б.n), ответственность за разработку и 
реализацию которых возлагается на струк-
турные и территориальные подразделения 
ЦОИВ, местные органы исполнительной 
власти и органы местного самоуправления. 
Эти стратегии и программы конкретизиру-
ют функциональные миссии, цели, задачи, 
направления, виды и способы обеспечения 
успешного осуществления инновационных 
процессов применительно к условиям каж-
дой из структур этого уровня, с учетом фи-
нансирования программ их развития.

Приведенная система стратегий обес-
печивает целевую упорядоченность 
«сверху→вниз», тем самым реализует 
принцип «от абстрактного к конкретно-
му» по вертикали. Так, «общесистемные» 
миссия и цели формулируют ориентиры 
высшего уровня, которые последовательно 
конкретизируются в миссиях и целях ни-
жестоящих стратегий. 

Для более углубленного анализа про-
цесса стратегического управления ново-
введениями в СПУ целесообразно опреде-
литься с типом общесистемной стратегии 
в широком разнообразии их классифика-
ций. Выбор типа общесистемной страте-
гии является принципиально важным для 
определения содержания ее последующе-
го развития на нижних уровнях системы 
стратегий. В рамках данного исследования 
акцентируется внимание на инновацион-
ном развитии СПУ, что предопределяет 
целесообразность использования идеи 
предпринимательской стратегии. Пред-
принимательскую деятельность И. Ансофф 
[1, с.237–238], М.И Круглов [5, с. 649], 
Й. Шумпетер [17, с. 324], др. рассматривают 
как один из основных отличительных при-
знаков стратегического и инновационного 
менеджмента. В частности, М.И Круглов 
[5, с. 504–511] этот тип стратегии считает 
ключевым, а организационную и трудовую 

стратегии – дополнительными. Среди раз-
новидностей предпринимательской стра-
тегии (стабильности, сокращения, роста) 
целесообразно для инновационного раз-
вития СПУ использовать стратегию роста 
(развития). В государственно-управлен-
ческом аспекте Ю.П. Шаров рассматри-
вает ее как системный способ управления 
изменениями для обеспечения развития 
организации, отдельной сферы деятельно-
сти [18, 612–613]. В зависимости от содер-
жания идеи нововведения это может быть 
обновление управленческого потенциала 
СПУ или ее организационного потенциала 
в целом. 

В теории стратегического менеджмен-
та утверждается, что в зависимости от 
содержания решаемой проблемы вновь 
разрабатываемая стратегия, как правило, 
рационально сочетает элементы несколь-
ких типовых стратегий. В рассматривае-
мом случае система стратегий должна в 
целом отразить внутренний рост управ-
ленческого потенциала СПУ путем вер-
тикального обновления управленческого 
инструментария в совокупности с СЕИИ 
на основе горизонтального охвата инно-
вационными процессами всех заранее оз-
наченных структур, отнесенных к опера-
тивному уровню (рис. 1). С точки зрения 
стратегий нижних уровней имеет место 
рост внешнего характера, что в конечном 
итоге обеспечит синергетический эффект 
при формировании надлежащего уровня 
управленческой готовности СПУ в целом. 

Своевременное проведение инноваци-
онных изменений в СПУ возможно при 
уменьшении (исключении) влияния объ-
ективно существующих предпосылок к за-
тяжному распространению нововведений. 
Это предопределено, с одной стороны, раз-
личиями инновационной активности по-
тенциальных участников нововведений, с 
другой – возможностью возникновения 
инновационной «перегрузки» СПУ при 
одновременном участии в инновационных 
изменениях всех ее составляющих. Для ис-
ключения этого прежде всего необходимо 
четко очертить перечень СЕИИ и их состав 
на оперативном уровне в зависимости от 
степени их участия в реализации СПГП. 
Также следует рационально распределить 
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усилия участников нововведений, обеспе-
чивающих реализацию основных видов и 
способов сопровождения процесса ново-
введений, особенно связанных с: обуче-
нием, коммуникацией, формированием 
инновационной культуры, исследования-
ми и методологическим обеспечением, их 
межорганизационным участием в иннова-
ционных процессах. Рациональное сочета-
ние их усилий в пространстве и времени 
образует синергетический эффект отно-
сительно своевременного формирования 
«критической массы» первовнедренцев 
нововведений, которые впоследствии обе-
спечат самоподдержку системных ново-
введений путем обмена инновационным 
опытом. Эту особенность необходимо 
учесть в стратегических решениях высших 
уровней. 

В случае полного охвата СПУ процесса-
ми нововведений, а также наличия ресурс-
ных ограничений система стратегий может 
функционировать в нескольких вариантах. 
Их основное отличие заключается в ча-
стичном или поэтапном внедрении ГУН в 
СПУ. Например, нововведения частично 
или поэтапно осуществляются в ЦОИВ или 
органах власти регионального и (или) мест-
ного уровней. 

Ключевая особенность стратегическо-
го управления, в частности инновацион-
ными изменениями в СПУ, заключается 
в реализации принципа «от абстрактного 
к конкретному» не только по вертикали 
системы стратегий, но и по горизонтали. 
Это достигается путем совместного ис-
пользования технологий рационального 
принятия и реализации стратегического и 
программно-целевого решений на каждом 
уровне. В этом случае управленческий про-
цесс на каждом уровне систем стратегий и 
программ И. Ансофф [1, с. 305], Б.Г. Литвак 
[19, с. 68–84], М.Б. Шифрин [16, с. 23–29], 
др. представляют процессами принятия и 
реализации УР с этапами подготовки, раз-
работки, принятия и реализации решения. 
Применительно к стратегическому управ-
лению этап подготовки необходимо допол-
нить стратегическим анализом. Поэтапно-
итеративное принятие рационального УР 
(продвижение по горизонтали стратегий 
и программ) в условиях неопределенности 

позволяет сформулировать цели, задачи и 
решения с достаточной для практики опре-
деленностью на каждом уровне иерархии 
систем стратегий и программ. При этом 
на каждом их уровне принятие рациональ-
ного решения достигается путем выбора 
предпочтительного УР из совокупности 
возможных его альтернатив в соответствии 
с критерием оценки его эффективности. 
Этим обеспечивается поэтапная конкрети-
зация стратегических и программно-целе-
вых решений по горизонтали. 

В целом иерархия программно-целевых 
решений является горизонтальным раз-
витием иерархии системы стратегических 
решений (рис. 1). Такую связанность ре-
шений И. Ансофф [1, с. 305], А.К. Казанцев, 
Л.Э. Мендели [2, с. 153], Ю.П. Шаров [18, с. 
612–613] рассматривают как способ реа-
лизации стратегий с помощью программ-
но-целевого инструмента, обеспечиваю-
щего достижение стратегических целей. 
Программно-целевая иерархия образует 
вертикально связанную («сверху→вниз») 
по целям систему программ: на «общеси-
стемном» уровне – комплексная целевая 
программа; на нижних уровнях – соот-
ветствующие целевые программы (группы 
А и Б; подгруппы А.1 – А.k, Б.1 – Б.n). В 
этом случае система программно-целе-
вых решений конкретизирует систему 
стратегических решений путем увязки по 
времени, ресурсам и исполнителям ком-
плекса мероприятий, направленных на 
достижение стратегического результата 
как по горизонтали, так и по вертикали. 
При этом на каждом уровне иерархии про-
граммно-целевой управленческий процесс 
включает этапы [8, 190–193]: подготовки 
– выявление проблемы, обоснование ее 
актуальности и устойчивости ее характера 
в обозримой перспективе; разработки – 
формирование дерева целей, разработка 
альтернатив; принятия – выбор рацио-
нальной программы; реализации – фор-
мирование комплекса мероприятий по 
реализации программы, контроль ее ис-
полнения, а также корректировка меро-
приятий по достижению результатов. 

Постоянное присутствие вероятност-
ной изменчивости как внешних, так и 
внутренних факторов обуславливает воз-
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никновение новых и непредвиденных об-
стоятельств, которые затрудняют успешное 
управление инновационной деятельностью 
в СПУ. Обратная связь в рассматриваемой 
системе управления в виде стратегиче-
ского контролинга (рис. 1) обеспечивает 
общесистемную систематическую коррек-
тировку миссий и целей стратегических и 
программно-целевых решений, содержа-
ния процессов и методов их принятия и ре-
ализации на всех уровнях. Это достигается 
путем оценки результатов масштабного 
распространения (диффузии) ГУН в СПУ в 
соответствии с принятыми количественны-
ми и качественными показателями резуль-
тативности; анализа отклонений и внесения 
соответствующих изменений в процесс 
управления нововведениями.

Наиболее достоверно процесс мас-
штабных нововведений в СПУ можно ото-
бразить количественными показателями. 
Например, наглядно масштабные нововве-
дения можно представить моделью Басса, а 
сам процесс их распространения (диффу-
зии) – прогнозной S-подобной кривой, ко-
торая отображает изменение кумулятив-
ного количества внедрений во времени [12, 
с. 71–83], [11, с. 237–240, 304–307]. В этом 
случае отклонение реального процесса от 

прогнозного можно представить параме-
тром Іотк как относительную величину в 
процентах (табл. 1). Так, при значениях па-
раметра Іотк менее 20 % отклонения можно 
рассматривать как допустимые, а управ-
ленческие решения – информационно-
контролирующего вида. Природа таких 
отклонений может быть обусловлена есте-
ственными флюктуациями протекания ин-
новационных процессов. 

При значениях параметра в интервале 
20% < Іотк < 40% вид отклонений можно 
рассматривать как нежелательный. Их при-
чиной может быть существенный разброс 
в инновационных потенциалах органов–
участников нововведений. Возможно, для 
корректировки процесса нововведений до-
статочно регулирующих решений на опе-
ративном уровне. Отклонения в интервале 
40% < Іотк < 60% указывают на несовер-
шенство процесса нововведений и его со-
провождения на функциональном уровне 
– в рамках стратегических единиц иннова-
ционных изменений. При отклонениях бо-
лее 60% необходимо пересматривать стра-
тегические решения на функциональном и 
общесистемном уровнях, так как отклоне-
ния в этом случае имеют угрожающий, а в 
последующем – критический характер.

Таблица 1 – Матрица видов отклонений и корректирующих решений

Виды управленческих решений
Информаци-
онно-контро-

лирующие

Оперативно-ре-
гулирующие

Функционально-
регулирующие

Функцио-
нально-стра-
тегические

Стратегиче-
ские

В
и

ды
от

к
ло

н
ен

и
й Допустимый

Нежелательный
Настораживающий

Угрожающий
Критический

20 40 60 80 100 Іотк, %

Процесс формирования и реализации 
системы стратегий и программ обуслов-
ливает тенденции связей и иерархии по-
токов решений. Так, при подготовке обще-
системных решений принципиально важно 
учесть УР органов власти функционального 
и оперативного уровней, которые аналити-
чески обосновывают видение проблем их 
участия в реализации СПГП, масштабного 

внедрения ГУН, осуществление процессов 
нововведений на их уровне; предложения 
по обеспечению успешности нововведе-
ний в СПУ. В результате образуется поток 
решений «снизу → вверх». Для их обосно-
ванной выработки началу стратегического 
управленческого процесса должна предше-
ствовать расширенная социализация инно-
вационной проблемы, а также новых идей, 
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обеспечивающих ее решение. Это также 
будет способствовать формированию об-
щественных и профессиональных убежде-
ний о преимуществе нововведения по срав-
нению с другими его альтернативами. 

На этапе реализации общесистемных 
решений имеет место тенденция к его раз-
делению на УР нижних уровней (поток 
решений «сверху → вниз»). Эти решения 
развивают УР высших уровней с учетом 
конкретных условий масштабного распро-
странения ГУН и их внедрения в конкрет-
ных подразделениях. Кроме того, государ-
ственные органы, другие организации и 
учреждения разных форм собственности, 
которые задействованы в реализации ос-
новных видов и способов сопровождения 
инновационной деятельности в СПУ, также 
дополняют потоки решений своими УР, ка-
сающимися организации обучения, комму-
никации, исследований, технологического, 
информационного, методологического, ре-
сурсного и других видов обеспечения.

В ходе реализации общесистемных реше-
ний вследствие возникновения непредвиден-
ных обстоятельств, касающихся масштабно-
го внедрения ГУН на нижних уровнях, может 
возникнуть систематическая необходимость 
в новых потоках УР «снизу→вверх» с целью 
корректировки решений высших уровней. 
В последующем следует ожидать изменений 
в УР нижних уровней под влиянием потоков 
решений «сверху→вниз». Корректирующие 
решения могут касаться вопросов улучшения 
организации процесса масштабного внедре-
ния нововведений, структурирования инно-
вационного процесса, финансирования, на-
учно-методического обеспечения, обучения 
потенциальных пользователей нововведени-
ям и др. В частности, корректирующие реше-
ния относительно внедрения систем управ-
ления качеством в органах исполнительной 
власти Украины касались нормативно-мето-
дического обеспечения и изменения сроков 
исполнения программ [20]. Если в процессе 
реализации общесистемных решений воз-
никнет потребность в изменениях правово-
го характера и (или) исполнения поручений 
государственного уровня, то в целом следует 
ожидать соответствующих организацион-
но-розпорядительных УР – потока решений 
«сверху → вниз». То есть в рассматриваемой 
иерархии решений следует ожидать встреч-

ные потоки решений: «снизу → вверх» → 
«сверху → вниз».

Выводы. Таким образом, проведенный 
анализ позволяет концептуально обосновать 
структуру стратегического и программно-
целевого управления государственно-управ-
ленческими нововведениями как взаимос-
вязанные иерархии стратегий и программ. 
В условиях слабо структурированной управ-
ленческой информации такая система обес-
печит конкретизацию решений как по ее 
вертикали, так и по горизонтали. В целом 
при принятии и реализации системы стра-
тегических и программно-целевых решений 
следует ожидать потоки встречных решений: 
«снизу → вверх» → «сверху → вниз».

Ориентируясь на действующую струк-
туру системы публичного управления в 
Украине, а также учитывая доминирова-
ние однородного характера деятельности 
на каждом из ее уровней, необходимо и 
достаточно ограничиться трехуровневой 
системой стратегических и программно-
целевых решений, которая обеспечит ми-
нимальный и в то же время достаточный 
их состав для максимально эффективного 
управления нововведениями в СПУ. 

В основу общесистемной стратегии 
инновационного развития СПУ целесоо-
бразно положить концепцию стратегии 
роста. Ее рациональный вариант должен 
обеспечить развитие управленческого по-
тенциала СПУ как по ее вертикали, так и по 
горизонтали с учетом факторов простран-
ственно-временной оптимизации протя-
женности процесса нововведений. 

Для выработки корректирующих реше-
ний можно использовать относительную 
оценку отклонений реального процесса но-
вовведений от прогнозного, используя для 
этого прогнозную S-подобную кривую, ко-
торая отражает содержание модели Басса. 

В последующих исследованиях целесо-
образно исследовать процессы принятия и 
реализации стратегических и программно-
целевых решений на каждом уровне их ие-
рархии с учетом обеспечения соответствую-
щим методологическим инструментарием. 
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STRATEGIC AND PROGRAM-TARGETED MANAGEMENT OF PUBLIC MANAGEMENT IN-

NOVATIONS
The possibility of strategic and program-oriented management of public management innova-

tions in the public administration system of Ukraine based on a combination of three-level systems 
of strategic and program decisions is grounded. System-wide strategy is considered on the basis of 
the development strategy, which provides updated management capacity of the public administra-
tion in its vertical and horizontal considering options for streamlining the process of innovation.
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