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Аннотация. Сфера инноваций является приоритетным объектом государ-
ственного управления в силу значительного влияния на национальную конкуренто-
способность. Однако при выборе инструментов инновационной политики необхо-
димо понимание зон их рационального применения с учетом специфики решаемых 
задач и превалирующих принципов государственного управления, что в совре-
менной литературе рассмотрено недостаточно. В статье представлены результаты 
исследования, направленного на соотнесение моделей государственной иннова-
ционной политики и соответствующих им инструментов с парадигмами государ-
ственного управления. На основе сравнительного исторического анализа развития 
теоретических представлений и изучения примеров из практики управления ис-
следованиями и разработками в авиационной промышленности демонстрируется, 
что модели и соответствующие им инструменты государственной инновационной 
политики исторически сопряжены с моделями государственного управления, соче-
таясь в современной отраслевой практике в форме наслоения и гибридизации. Раз-
работан аналитический подход, позволяющий операционализировать связь между 
парадигмами государственного управления, моделями инноваций и соответствую-
щим им инструментарием государственной инновационной политики. На примере 
авиастроения показано, что на практике происходит «наслоение» и гибридизация 
инструментов, соответствующих разным парадигмам. 

Ключевые слова: государственное управление, парадигмы государственно-
го управления, инновационная политика, инструменты инновационной политики, 
управление инновациями.
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Abstract. Innovation has become a priority domain of public governance because 
of its substantial contribution to national competitiveness. However, the literature still pro-
vides limited guidance on the appropriate scope and rational use of innovation policy instru-
ments under diff erent governance arrangements. This article examines the relationship be-
tween state innovation policy models, their corresponding policy instruments, and public ad-
ministration paradigms. Drawing on a comparative historical analysis and examples o0066 
the research and development management in the aviation industry, the study shows that 
specifi c innovation policy models and the instruments associated with them have historically 
been linked to particular governance paradigms, while in contemporary sectoral practice 
they coexist in the form of layering and hybridization. The article develops an analytical 
framework that operationalizes the relationship between public governance paradigms, in-
novation models, and the corresponding repertoire of state innovation policy instruments. 
Evidence from the aviation sector demonstrates that instruments associated with diff erent 
paradigms are not replaced in a linear sequence but are combined within hybrid policy con-
fi gurations. The fi ndings support the interpretation of the state as a multi-paradigmatic actor 
in the governance of innovation. The proposed framework may serve both as an analytical 
tool for assessing existing policy mixes and as a practical guide for designing more coherent 
combinations of policy instruments in strategic high-technology sectors.
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Введение
Высокие темпы научно-технического прогресса, усиление межстрано-

вой конкуренции и необходимость в парировании вызовов глобального ха-
рактера определяют ключевую роль инноваций для поддержания националь-
ной конкурентоспособности. Кроме того, в современных условиях инноваци-
онная система России стоит перед проблемой одновременного обеспечения 
перехода к экономике знаний и решения мобилизационных задач для до-
стижения технологического суверенитета (см. об этом: Porter, 1990; Гохберг, 
Кузнецова, 2012; Ленчук, 2024; Новицкий, 2011). Таким образом, сфера ин-
новаций становится приоритетным объектом государственного управления, 
а эффективно выстроенная государственная политика в сфере исследований 
и разработок (далее – ИИР) – доминирующим фактором долгосрочной конку-
рентоспособности страны (Bryan, Williams, 2021). В этой связи актуальна за-
дача рационального выбора инструментов государственной инновационной 
политики, соответствующих специфике решаемых задач при характерном 
для России устройстве государственного управления. При этом недостаточ-
но изученным остается вопрос о том, как сочетаются инструменты, сфор-
мировавшиеся в русле различных моделей государственной инновационной 
политики, в условиях, когда государство одновременно использует несколько 
управленческих подходов, что может затруднять как аналитическую оценку 
конфигурации мер поддержки ИИР, так и выбор непротиворечивого набора 
инструментов применительно к конкретной отрасли. Настоящее исследова-
ние – попытка восполнить этот пробел. 

Цель, задачи и методика исследования

Целью исследования является соотнесение моделей государственной ин-
новационной политики и соответствующих им инструментов государствен-
ной инновационной политики с парадигмами государственного управления, 
а также выявление форм их комбинирования в практике управления иссле-
дованиями и разработками. В качестве гипотезы выдвигается предположение 
о том, что современное государство действует в сфере ИИР как «мультипа-
радигмальный» актор, комбинирующий инструменты, относящиеся к разным 
моделям инновационной политики и изначально соотносящиеся с различными 
парадигмами государственного управления. 
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Для проверки гипотезы решены следующие задачи:
–  выделены модели государственной инновационной политики и характер-

ные для них группы инструментов в их связи с парадигмами государствен-
ного управления;

–  разработан аналитический подход, позволяющий соотнести указанные 
модели, инструменты и парадигмы;

–  на материале управления ИИР в авиастроении проанализированы формы 
совместного использования инструментов, относящихся к различным мо-
делям государственной инновационной политики. 
Исследование реализовано в два последовательных этапа. На первом про-

веден сравнительный исторический анализ моделей государственного управ-
ления инновациями и теоретических подходов к государственному управле-
нию, что позволило соотнести эти категории и выделить признаки, опреде-
лившие выбор характерных инструментов государственной инновационной 
политики. 

На основе такого сопоставления разработан аналитический подход, инте-
грирующий модели инноваций, механизмы их реализации и парадигмы госу-
дарственного управления. На втором этапе проведена апробация предложен-
ной схемы на примере авиационной промышленности, что дало возможность 
продемонстрировать практические формы комбинирования и наслоения ин-
струментов. Выбор авиационной промышленности в качестве кейса обуслов-
лен ее высокой репрезентативностью для анализа конфигураций инструментов 
государственной политики в силу высокой науко- и ресурсоемкости, зависи-
мости от государственной поддержки, наличия военной и гражданской специ-
ализации. 

В результате исследования разработан аналитический подход к соотне-
сению моделей государственной инновационной политики и характерных для 
них инструментов с парадигмами государственного управления. На примере 
авиастроения подтверждено, что в реальной отраслевой практике указанные 
инструменты комбинируются и наслаиваются, образуя гибридные конфигу-
рации.

Модели государственной инновационной политики 
в контексте парадигм государственного управления 

Управление в сфере ИИР относится к ключевым государственным функ-
циям, направленным на обеспечение экономического роста, национальной без-
опасности и технологического суверенитета. Современный зарубежный опыт, 
в частности США и Китая, свидетельствует о результативности усилий госу-
дарства по стимулированию научных исследований и технологического транс-
фера за счет компенсации проблемы внешних эффектов и развития инноваци-
онной инфраструктуры (Mazzucato, 2013; Romer, 1990). 

Ключевая роль научно-технологического развития как фактора незави-
симости и конкурентоспособности Российской Федерации отмечается как 
в научных исследованиях (например, Ленчук, 2024; Гохберг, Кузнецова, 
2012), так и в Стратегии научно-технологического развития Российской Феде-
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рации1. В условиях усиливающейся межстрановой конкуренции и стреми-
тельного технологического развития сфера науки и технологий трансфор-
мировалась из автономной сферы в ключевой драйвер экономического ро-
ста (Mohamed, Liu, Nie, 2022), национальной безопасности (Миндели, 2012) 
и геополитического влияния (Иванов, Малинецкий, 2014). Этим обусловле-
но многоаспектное участие государства в инновационном процессе, включая 
определение направлений инновационного развития, стимулирование, коор-
динацию и контроль. Однако место государства и определяемые им формы 
и методы проведения научно-технической политики в сфере ИИР находятся 
в постоянной динамике, эволюционируя в соответствии с меняющимся по-
ниманием сути инновационной деятельности, отражая более широкий тренд 
в государственном управлении: переход от иерархии к рынкам, а затем к сетям, 
сотрудничеству и «со-производству». Далее рассмотрим модели государствен-
ной инновационной политики, характерные для них инструменты и формы 
их соотнесения с различными подходами к государственному управлению. 

Линейная модель инноваций и бюрократия: государство как органи-
затор науки

В классической школе государственного управления (Wilson, 1887; Weber, 
1922) знания рассматриваются как общественное благо, производство которо-
го не может быть в полной мере доверено рынку. Поэтому управление ИИР 
подразумевает централизованную организацию, финансирование и координа-
цию исследований в интересах национального развития, обороны и техноло-
гической самостоятельности. При этом в западной практике приблизительно 
до середины XX в. фактически не осуществлялась интеграция научной и тех-
нической политики в единую научно-техническую (Boekholt, 2010).

В части инновационной политики этой логике соответствует линейная 
модель (Godin, 2006), в рамках которой государство выступает основным ин-
вестором, заказчиком, исполнителем исследований и, в ряде сегментов, по-
требителем их результатов. Согласно «линейной» модели, инновационный 
процесс представляет собой однонаправленную и последовательную цепь 
«фундаментальные исследования – прикладные исследования – опытно-кон-
структорские разработки – коммерциализация и производство». Роль госу-
дарства заключается в преимущественном финансировании первых двух зве-
ньев этой цепи через создание, содержание и развитие мощной сети государ-
ственных научно-исследовательских институтов, академий наук, профиль-
ных университетов и крупных целевых программ, зачастую имеющих обо-
ронную ориентацию. Кроме того, государство выступает в роли основного 
заказчика и потребителя знаний, гарантируя стабильность финансирования 
и автономию научного сообщества в выборе конкретных путей достижения 
поставленных целей, действуя в соответствии с принципом финансирования 
науки как таковой, а не конкретных продуктов. Поэтому типичными инстру-

1 О Стратегии научно-технологического развития Российской Федерации: Указ Президента Россий-
ской Федерации от 28.02.2024 N 145 // Официальный интернет-портал правовой информации. URL: 
pravo.gov.ru (дата обращения: 25.03.2026).
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ментами, характерными для линейной модели, служат прямое бюджетное 
финансирование научных организаций, государственные задания, целевые 
программы, содержание исследовательской инфраструктуры и иерархиче-
ская координация кооперации.

В авиастроении сочетание линейного подхода к инновационной полити-
ке в рамках бюрократической системы государственного управления прояв-
лялось в разных странах сходным образом. Так, в США по меньшей мере с се-
редины 1940-х гг. государство через Национальное управление по аэронавти-
ке и исследованию космического пространства (NASA) и подконтрольную 
ему исследовательскую инфраструктуру концентрировало ресурсы на до-
стижении масштабных технологических целей, обеспечивая иерархическую 
координацию программ (Mazzucato, 2013; Mowery, 2012). Историческими 
примерами применения этой модели могут служить программа исследова-
ния высокоскоростных высотных полетов на ракетоплане Х-15 (1954–1968) 
и программа SCW по исследованию сверхкритических аэродинамических 
профилей крыла (1971–1973). Результаты первой из них впоследствии по-
зволили перейти к созданию космических кораблей Space Shuttle; результаты 
второй нашли широкое применение в проектировании коммерческих пасса-
жирских самолетов, позволив добиться существенной экономии топлива.

В СССР аналогичную роль играл встроенный в систему директивного 
планирования комплекс отраслевых научно-исследовательских институтов 
(НИИ), конструкторских бюро (КБ) и производственных предприятий ави-
ационной промышленности. К концу 1950-х гг. линейная модель иннова-
ций в СССР была интегрирована в систему государственного планирования, 
где приоритеты определялись централизованно в рамках пятилетних планов, 
а государство выступало прямым организатором, координатором и един-
ственным заказчиком всего инновационного цикла (Graham, 1998). Ключе-
вым плановым инструментом стало проблемно-тематическое, а затем – про-
блемно-ориентированное планирование. Движение от исследований ко вне-
дрению обеспечивалось последовательным применением результатов дея-
тельности организаций Академии наук (фундаментальные исследования) 
в отраслевых НИИ и КБ (прикладные разработки) и было подкреплено соз-
данием масштабной научной инфраструктуры (например, Сибирское отделе-
ние АН СССР, ВИНИТИ). Как и в США, данная модель продемонстрировала 
эффективность в достижении масштабных технологических целей, таких как 
запуск спутника, концентрируя ресурсы на прорывных направлениях (Ка-
лугин, 2013). Однако она обладала и системными ограничениями: жесткая 
иерархия подавляла горизонтальные связи и гибкость, что затрудняло рас-
пространение инноваций в гражданские отрасли и коммерциализацию раз-
работок, выявляя фундаментальное противоречие между плановой централи-
зацией и требованиями динамичной инновационной системы (Graham, 1998).

В современных работах линейная модель критикуется за неспособность 
адекватно описать реальный характер инновационных процессов, которо-
му присущи итеративность и сетевой характер взаимосвязей (Godin, 2006). 
Тем не менее многие страны, особенно с недавно сформированной иннова-
ционной системой, продолжают придерживаться именно ее, инвестируя в ос-
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новном в развитие государственной науки (Boekholt, 2010). Несмотря на про-
стоту, линейная модель может по-прежнему сохранять актуальность при 
осуществлении деятельности, сочетающей высокие риски и масштабы инве-
стиций: крупных объектов научной инфраструктуры и стратегических обо-
ронных программ (Mowery, 2012). Например, в области аэронавтики и смеж-
ных областях технических наук значительная часть исследований продолжа-
ет осуществляться силами подведомственных учреждений таких организа-
ций, как NASA (США), DLR (Германия), ONERA (Франция), или ФГБУ НИЦ 
«Институт имени Н. Е. Жуковского» (Россия) и подведомственных научных 
организаций. Указанные примеры свидетельствуют, что для высокорисковых 
и капиталоемких авиационных исследований по-прежнему востребованы 
прямое государственное финансирование, содержание специализированной 
научной инфраструктуры и иерархическая координация.

Интерактивные модели инновационного процесса и новый публич-
ный менеджмент: государство как архитектор рыночных стимулов

В ответ на недостатки линейной инновационной модели в период 1980-х – 
начала 1990-х гг. внедрялись новые меры и инструменты государственной 
политики, соответствовавшие прогрессу в понимании инновационных про-
цессов (Boekholt, 2010). В части развития моделей инноваций критика прин-
ципа «проталкивания» (technology push), воплощенного в бюрократически 
управляемых вариантах линейной модели инновационного процесса, при-
вела к осознанию высокого влияния спроса на успех внедрения результатов 
ИИР (Schmookler, 1966) и формированию антагонистической концепции 
«рыночного притяжения» (market pull). Последующая многолетняя полемика 
среди сторонников «традиционного» и указанного нового подходов (Mowery, 
Rosenberg, 1979) привела к синтезу на их основе концепции интерактивных 
моделей инновационного процесса, таких как цепная модель (chain-linked 
model) Клайна-Розенберга (Kline, Rosenberg, 1986), а впоследствии – сопря-
женная модель Росвелла (coupling model) (Rothwell, 1994). В свою очередь, 
в сфере государственного управления критика бюрократической модели 
создала предпосылки для формирования концепции нового публичного ме-
неджмента (New Public Management, NPM), предполагающей активное при-
менение в государственном управлении рыночных механизмов – принципа 
ориентации на результат, а не на процедуры, децентрализации управления, 
конкуренции между поставщиками госуслуг и др. (Hood, 1991; Osborne, 
Gaebler, 1992). В сфере государственной инновационной политики это выра-
зилось в смещении акцента с производства знаний на стимулирование спро-
са на инновации и создание конкурентной среды, при сохранении активной 
роли государства как актора, обеспечивающего компенсацию «провалов рын-
ка» (Arrow, 1962; Bator, 1958). 

Вследствие описанной выше совместной эволюции представлений 
об инновационном процессе и роли государства в нем была расширена 
практика применения следующих категорий инструментов государствен-
ной инновационной политики. Во-первых, инструментов, стимулирующих 
частные инвестиции в ИИР без участия государства в отборе конкретных 
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проектов и способствующих развитию малых и средних инновационных 
предприятий: предоставление начального капитала, налоговые льготы, 
связанные с осуществлением ИИР (Boekholt, 2010; Bryan, Williams, 2021). 
Во-вторых, замещение дотаций научным институтам на целевое проек-
тно-ориентированное финансирование, выделяемое по конкурсу на основе 
экспертизы заявок потенциальных исполнителей (например, модель На-
ционального научного фонда США) (Коннов, 2007). В-третьих, развитие 
аутсорсинга ИИР у не подконтрольных государству компаний, универси-
тетов и научных центров. В-четвертых, применение принципов ориента-
ции на результат и управления эффективностью (performance management). 
Оценка эффективности научных организаций и программ смещается с кон-
троля выходных характеристик, таких как объем затрат или численность на-
учных кадров, на контроль результатов (количество публикаций, патентов, 
созданных стартапов, коммерциализированных технологий) и их эффектов. 
Наконец, в-пятых, была расширена практика информирования потенциаль-
ных потребителей о результатах ИИР. 

Примерами применения инструментов NPM в сфере поддержки авиа-
ционных исследований в США могут служить исследовательские програм-
мы NASA, реализуемые в кооперации с ведущими компаниями авиастрое-
ния и университетами, такие как High-Speed Research (1990–1999 гг.) или 
AGATE (1994–2001 гг.). В Европе стимулирование кооперации, конкурсный 
отбор и софинансирование исследовательских проектов были реализованы, 
в частности, в рамках Пятой рамочной программы ЕС по направлению New 
Perspectives for Aeronautics (1998–2002), а также национальных программ 
Германии (LuFo) и Великобритании (CARAD). Редким для отечественного 
авиапрома примером применения рыночного подхода может служить органи-
зация проектов создания пассажирских самолетов SSJ-100 и МС-21: в началь-
ный период реализации проектов использовались, в том числе, рыночные ме-
ханизмы (увеличение уставного капитала компании-оператора проекта, при-
влечение заемного коммерческого финансирования инвестиционных затрат 
на основе бизнес-плана и др.). При этом важно подчеркнуть, что внедрение 
инструментов NPM, таких как аутсорсинг и софинансирование, не означало 
отказа от прежних подходов: в авиационной отрасли прямая бюджетная под-
держка ключевых государственных институтов продолжила существовать 
параллельно с новыми рыночными механизмами, что служит примером ги-
бридизации инструментов поддержки ИИР.

Эмпирические исследования последних лет выделяют как преимуще-
ства, так и недостатки применения практик NPM в управлении ИИР. Среди 
преимуществ исследователи отмечают повышение эффективности распреде-
ления и расходования ресурсов, а также укрепление внутренней управляе-
мости и предоставления исследователям большей операционной гибкости, 
что повышает результативность государственных исследовательских органи-
заций, особенно когда эти механизмы адаптированы к профилю учреждения 
(Hood, 1991; Pollitt, Bouckaert, 2017). 

Критика применения практик NPM в науке сосредоточена вокруг про-
блемы балансировки упомянутых выше положительных эффектов и возмож-

Сухарев А.А. ТРАНСФОРМАЦИЯ ИНСТРУМЕНТОВ ГОСУДАРСТВЕННОЙ ИННОВАЦИОННОЙ ПОЛИТИКИ...



106

Вопросы государственного и муниципального управления. 2026. № 2

ных негативных побочных явлений, таких как ориентация на формальное 
выполнение показателей вместо борьбы за качество научных исследований. 
Указывается также на поощрение «коротких» исследовательских циклов 
в ущерб долгосрочным фундаментальным изысканиям, рост бюрократиче-
ской нагрузки на ученых (так называемого «административного бремени») 
и формирование культуры «публикуйся или погибни» (publish or perish), 
что может негативно отражаться на качестве исследований (Pollitt, Bouckaert, 
2017; Барабашев, 2016). 

В части налоговых преференций наблюдается значимое положитель-
ное влияние налоговых льгот на объем частных инвестиций в исследования 
и разработки, особенно для крупных компаний. В то же время, изучая эффект 
налоговых стимулов ИИР, ученые указывают на существование проблемы 
«переподдержки» (additionality), в результате чего значительная часть стиму-
лов могла приходиться на исследования, которые были бы проведены и без 
них (Boekholt, 2010; Bryan, Williams, 2021). 

Исследования эффективности аутсорсинга, основанного на принципах 
NPM, в сфере науки и технологий и в более широком контексте государствен-
ного сектора также демонстрируют неоднозначные результаты. В частности, 
указывается на то, что аутсорсинг в большей степени ведет к сокращению 
государственных расходов, но не к сокращению масштабов государственного 
сектора. Кроме того, отмечается существенная зависимость эффективности 
аутсорсинга от качества стратегического планирования, управления риска-
ми и государственными контрактами, что особенно важно для реализации 
преимуществ в производительности и смягчения принципал-агентского кон-
фликта (Pollitt, Bouckaert, 2017; Hood, 1991).

Системный подход к инновациям и теория сетевого взаимодействия 
(Network Governance): государство как фасилитатор инновационных эко-
систем

Критика NPM, связанная с фрагментацией государства, ростом транс-
акционных издержек, недооценкой роли неформальных сетей, доверия и об-
щественных ценностей, привела к формированию теории «интерактивного» 
или «сетевого» управления (Rhodes, 1996; Kooiman, 1993), согласно которой 
государство должно осуществить переход от централизованной к сетевой 
форме управления, действуя в децентрализованных, самоорганизующихся 
сетях, включающих разнородных акторов: бизнес-структуры, университеты, 
исследовательские центры, неправительственные организации, профессио-
нальные ассоциации и группы граждан. В управлении ИИР эта парадигма 
нашла свое отражение в концепциях «национальных инновационных си-
стем» – НИС (Lundvall, 1992; Nelson, 1993) и «тройной спирали» (Etzkowitz, 
Leydesdorff , 1995).

Общая ключевая идея указанных подходов заключается в том, что ин-
новации рождаются в результате интенсивного сетевого взаимодействия, ко-
операции, обмена неявными знаниями и ресурсами между организациями. 
Функции государства в этой системе еще более отходят от прямого управле-
ния и финансирования к активному участию в инновационной сети в каче-
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стве фасилитатора, посредника, арбитра, гаранта соблюдения правил. Соот-
ветственно, задачи государства в сетевых системах заключаются в создании 
платформы для взаимодействия, снижении трансакционных издержек ко-
операции, формировании общего видения технологического развития, обе-
спечении циркуляции знаний между научно-исследовательскими и научно-
образовательными организациями (как государственными, так и частными) 
и предприятиями-бенефициарами технологий, а также инвестировании в соз-
дание «общественных благ» – инновационной инфраструктуры, стандартов, 
баз данных и т.п.

Новым обоснованием вмешательства государства в управление ИИР при 
реализации сетевой модели управления инновациями выступила концепция 
«провалов систем» (system failures), для ликвидации которых используются 
инструменты политики, призванные устранить «разрывы» между «узлами» 
инновационной системы. Указанное выразилось в трех следующих прояв-
лениях. 

Во-первых, в сдвиге от грантовых схем для отдельных заявителей к со-
вместным грантовым схемам, требующим взаимодействия между промыш-
ленностью и научно-исследовательскими организациями. Во-вторых, в соз-
дании центров компетенций, в западном понимании представляющих собой 
долгосрочные альянсы университетов и промышленности, сочетающих фун-
даментальные и прикладные исследования и оказывающих структурирую-
щее воздействие на инновационные подсистемы (Boekholt, 2010). Пионера-
ми здесь выступили США с программой инженерно-исследовательских цен-
тров, спонсируемых Национальным научным фондом США (NSF). Наконец, 
в-третьих, в развитии кластерной политики, которая, однако, часто станови-
лась предметом спора между сторонниками рыночных сил и защитниками 
целенаправленной поддержки «точек роста» (Porter, 1990).

Примером применения инструментов сетевого подхода может служить 
Европейская программа в области авиационных исследований Clean Sky 
(ныне – Clean Aviation), в рамках которой Европейская комиссия создает и ко-
ординирует софинансируемые из европейского бюджета крупные консорциу-
мы из промышленных компаний (Airbus, Safran, Leonardo), исследовательских 
центров и университетов для совместной разработки «зеленых» авиацион-
ных технологий. Условным аналогичным примером из практики отечествен-
ного авиастроения может служить организация по инициативе органов госу-
дарственной власти современной инновационной подсистемы ГК «Ростех» 
в виде так называемого «авиационного кластера», объединяющего как науч-
но-исследовательские, так и научно-производственные и проектно-конструк-
торские организации, обеспечивающие разработку авиатехники, а также 
стимулирующего взаимодействие этих предприятий с элементами внешней 
инновационной среды (инжиниринговыми центрами, инновационными кла-
стерами и т.п.), также создаваемыми по инициативе государства. При этом 
создание подобных кластеров инициативой «сверху» демонстрирует харак-
терную для российской практики гибридизацию иерархической и сетевой 
логик. Формально создавая сетевую структуру, государство зачастую про-
должает использовать методы прямого административного управления ею. 
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Этот пример показывает, что, как и в ранее описанном случае «присоеди-
нения» практик NPM к бюрократической модели, внедрение инструментов 
сетевого управления не отменяет унаследованные модели взаимодействия, 
а «наслаивается» на них (Howlett, Rayner, 2007).

Современные эмпирические работы свидетельствуют, что государствен-
ное управление оказывает значительное влияние на формирование сете-
вых инновационных систем, ускоряя сотрудничество между организациями 
и способствуя формированию динамичных инновационных экосистем на базе 
традиционных инновационных систем (Min, Kim, Sawng, 2020). В то же вре-
мя критика сетевого подхода связана с риском возникновения «замкнутых 
клубов», где доступ для новых участников ограничен, а также с проблемами 
подотчетности и демократического контроля, когда ключевые решения при-
нимаются в неформальных сетях (Osborne, 2006). 

Целеориентированная и холистическая модели государственной инно-
вационной политики в рамках нового государственного управления: госу-
дарство как создатель общественной ценности

Развитие принципов сетевого управления в рамках парадигмы нового го-
сударственного управления (New Public Governance – NPG) привело к даль-
нейшей трансформации понимания роли государства в сфере инновационной 
политики (Osborne, 2006). В контексте инновационной политики эта филосо-
фия государственного управления нашла воплощение в двух взаимно связан-
ных концепциях – целеориентированной (Mission-Oriented Innovation Policy, 
MOIP) и холистической («целостной») модели. 

Концепция MOIP предполагает переход к проактивной роли государства 
в инновационном процессе, подразумевающей помимо исправления упомя-
нутых ранее «провалов» определение направлений технологических измене-
ний, межсекторальную координацию акторов и формирование новых рын-
ков вокруг четко определенных общественно значимых целей – «миссий» 
(Mazzucato, 2013, 2018). Реализация таких «миссий» требует конвергенции 
знаний и усилий из множества технологических областей и секторов эко-
номики, что дает основание утверждать, что указанный подход, развиваясь 
в рамках NPG, является примером сознательной гибридизации инструментов 
инновационной политики – например, прямых инвестиций (инструмент ли-
нейной модели), налоговых стимулов для бизнеса (инструмент NPM) и соз-
дания партнерств (инструмент сетевого управления). 

В авиационной отрасли концепция MOIP нашла широкое применение 
в формировании долгосрочной цели климатической нейтральности к 2050 г. 
на уровне Международной организации гражданской авиации2, в обеспече-
ние которой надгосударственные институты и правительства стран – членов 
Европейского союза предпринимают согласованные усилия по разработке 

2 ИКАО. Резолюция A41-21: Сводное заявление о неизменной политике и практике ИКАО в обла-
сти охраны окружающей среды – Изменение климата. Монреаль: Международная организация граж-
данской авиации, 2022. URL: https://www.icao.int/environmental-protection/LTAG (дата обращения: 
24.03.2026).
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технологий снижения выбросов вредных веществ в атмосферу при эксплуа-
тации авиационного транспорта на европейском (программа Clean Aviation3) 
и страновом уровне (например, программа авиационных исследований LuFo 
Klima VII4, Германия). 

По мнению ряда исследователей, на современном этапе развитие ин-
струментов политики в сфере инноваций логически движется к становле-
нию так называемого «холистического» (holistic) или «целостного» подхода 
к инновационной политике, предполагающего сквозное согласование госу-
дарственных инструментов, оказывающих влияние на инновационный про-
цесс – научной, промышленной, образовательной, бюджетной, экологиче-
ской и региональной политики (Edquist, 2014; Boekholt, 2010), в том числе 
с опорой на развитие единого долгосрочного видения общества (Chen, Yin, 
Mei, 2018).

Указанное предполагает переход от роли государства-фасилитатора 
к роли стратегического интегратора, ответственного за создание связного 
портфеля мер государственной политики (policy mix), который синхронизиру-
ет усилия субъектов государственного управления и внешних стейкхолдеров 
в области научной, образовательной, промышленной, фискальной, экологиче-
ской и региональной политики с целью максимизации эффекта. 

Инструменты холистического подхода отражают его межотраслевой ха-
рактер и ориентацию на обеспечение кооперации заинтересованных сторон. 
Можно выделить три категории таких инструментов. Во-первых, использо-
вание стратегической аналитики, включая форсайт-исследования (Sokolov, 
Chulok, 2016), дорожные карты (Карасев, Вишневский, Веселитская, 2012), 
технологические платформы и др., которые применяются для совместного 
с наукой, бизнесом и обществом определения долгосрочных приоритетов. 
Эти инструменты позволяют перейти от реактивного устранения «систем-
ных провалов» к проактивному формированию видения будущего и выра-
ботке согласованных траекторий развития. Во-вторых, использование меха-
низмов горизонтальной координации, таких как создание межведомственных 
советов по научно-технической и инновационной политике, для преодоления 
межведомственной разобщенности. Наконец, в-третьих, реализация полити-
ки, ориентированной на спрос (demand-led policy), ключевым инструментом 
которой служат государственные закупки инноваций в целях формирования 
новых рынков и стимулирования создания прорывных технологий, отвечаю-
щих общественным потребностям. 

Критика целеориентированного подхода связана с риском провала 
вследствие выбора неверных технологических направлений или неспособ-
ности эффективно управлять столь сложными программами. Кроме того, 
существуют опасения, что концентрация ресурсов на нескольких «модных» 
миссиях может привести к недофинансированию других важных направле-
ний фундаментальной науки (Brown,, 2020). В качестве главного препятствия 

3 Strategic Research and Innovation Agenda – Clean Aviation Joint Undertaking. Brussels, 2024. URL: https://
clean-aviation.eu/sites/default/fi les/2024-09/2024-Clean-Aviation-SRIA.pdf (дата обращения: 15.03.2026).
4 https://www.dlr.de/en/pt-lf/funding-programmes/federal-level/lufo-climate (дата обращения: 24.03.2026).
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для реализации холистического подхода исследователи выделяют фрагмен-
тированную систему государственного управления, что выражается в слабой 
горизонтальной координации целей, несогласованности усилий в сфере зна-
ний, дисбалансе функций органов научно-технической политики и недостат-
ке механизмов саморефлексии государства (Boekholt, 2010). В свою очередь, 
двумя основными причинами фрагментации называются отсутствие четких 
механизмов координации между министерствами и, предположительно, 
«инерционная» приверженность политиков линейной модели. Поэтому, не-
смотря на декларации 84% европейских стран о переходе к холистической 
политике, на практике она остается преимущественно линейной: инструмен-
ты спроса в заметной степени применяют лишь около 21% стран, а основная 
часть ресурсов по-прежнему идет на прямое финансирование ИИР (Edquist, 
2014). Этот разрыв между риторикой и практикой свидетельствует о главном 
препятствии на пути реализации холистического подхода – инерции государ-
ственного управления. 

Одним из барьеров реализации холистического подхода в российском 
авиастроении выступает недостаточная координация между ключевыми ор-
ганами государственного управления и организациями публичного сектора, 
формирующими промышленную, научно-технологическую, образователь-
ную и цифровую политику, а также корпоративным контуром управления 
отраслью, что снижает согласованность приоритетов, инструментов и ре-
сурсов развития авиационной науки (Ганичев, Фролов, 2024; Дутов, Клоч-
ков, 2018). 

Таким образом, на современном этапе в рамках нового публичного 
управления оформляется холистический подход к инновационной политике, 
ориентированный на согласование инструментов разных типов. Реализация 
указанного подхода требует, во-первых, признания инноваций сквозным эле-
ментом всех сфер государственной политики и, во-вторых, преодоления ве-
домственной разобщенности. Однако на практике декларируемые принципы 
сталкиваются с инерцией государственного аппарата, «рефлекторной» при-
верженностью линейной логике и слабой координацией между министер-
ствами. Ключевым условием реализации холистического подхода становится 
преодоление этой фрагментации управления.

Обсуждение

В рамках исследования предложен аналитический подход к соотнесе-
нию моделей государственной инновационной политики, соответствующих 
им инструментов и парадигм государственного управления. Его апробация 
на материале авиастроения показала, что в реальной отраслевой практике ин-
струменты не сменяют друг друга последовательно, а комбинируются и на-
слаиваются. Это комбинирование обусловлено сочетанием задач различного 
типа – от поддержания научного задела и решения оборонных задач до сти-
мулирования рынков гражданской продукции. При этом проблемным ста-
новится подбор непротиворечивого набора инструментов государственной 
инновационной политики, исторически сформировавшихся в рамках разных 



111

моделей государственной инновационной политики и парадигм государ-
ственного управления. 

Предложенный аналитический подход (табл. 1, Приложение) предостав-
ляет исследователям структурированную схему соотнесения моделей госу-
дарственной инновационной политики, соответствующих им инструментов 
и парадигм государственного управления, а практикам – ориентиры для вы-
бора инструментов государственной инновационной политики в зависимо-
сти от типа задач и институциональных условий их применения.

Для специалистов в сфере государственного управления предложенный 
подход может служить инструментом диагностики существующей конфигу-
рации мер либо ориентиром для ее перестройки. Модельным примером та-
кого применения может служить анализ современного инструментария гос-
управления авиационными ИИР в России (табл. 2, Приложение). 

Сопоставление граф 1–4 показывает рассогласование инструментов пла-
нирования, с одной стороны, и инструментов финансирования, координации 
и контроля – с другой. Так, в планировании используются средства, относя-
щиеся к нескольким парадигмам госуправления и моделям инновационной 
политики, тогда как в контуре управления доминируют бюрократические ме-
ханизмы. Это позволяет обозначить две принципиальные альтернативы даль-
нейшего развития: либо отказ от инструментов, не совместимых с преобла-
дающей бюрократической логикой управления, либо формирование институ-
циональных условий непротиворечивого смешанного набора инструментов. 
Первому варианту отвечает отказ от постановки социально значимых меж-
отраслевых целей в нацпроектах и от конкурсного порядка финансирования 
авиационных ИИР. 

Второй вариант представляется более продуктивным, однако требует 
создания институциональных условий для рационального использования 
инструментов, относящихся к более «поздним» моделям государственной 
инновационной политики, при реализации рекомендаций, указанных в гра-
фе 5 Таблицы 2 Приложения. Например, для наращивания конкурсного фи-
нансирования исследований целесообразно создать конкурирующие центры 
ИИР и институт независимой экспертизы заявок. Для возможности решения 
общественно значимых «больших вызовов» целесообразно сформировать 
механизмы внутриотраслевой и межведомственной координации, повысить 
уровень взаимного доверия заинтересованных сторон (государства, предпри-
ятий промышленности, научных организаций).

Следует отметить ограничения исследования, обусловленные его ка-
чественным характером и использованием в качестве примера отрасли 
авиастроения, что может ограничивать возможность переноса полученных 
выводов на сектора с более высокой динамикой изменений (ИТ, робототех-
ника и др.). 

Актуальными областями дальнейших исследований по рассмотренной 
проблематике представляются эмпирический анализ эффективности гибрид-
ных конфигураций инструментов, изучение управленческих дилемм при 
их комбинировании и проведение сравнительных кейсов в других странах 
и отраслях.
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Заключение

Итак, были систематизированы модели и соответствующие им инстру-
менты государственной инновационной политики в их связи с парадигмами 
государственного управления. Показано, что их эволюция носит кумулятив-
ный, а не последовательный характер: инструменты, характерные для новых 
подходов, «наслаиваются» на ранее сложившиеся, формируя гибридные кон-
фигурации. На материале авиастроения продемонстрировано, что такое на-
слоение может быть обусловлено спецификой отрасли. Эта специфика связа-
на с необходимостью одновременного развития научно-технического задела, 
реализации капиталоемких программ, стимулирования рыночного внедрения 
и координации межотраслевых связей, обусловливая тем самым «мультипа-
радигмальную» роль государства.

Разработанный в ходе исследования аналитический подход к сопостав-
лению парадигм, моделей инноваций и групп инструментов по ключевым 
функциям управления может применяться для анализа и формирования со-
гласованных наборов мер политики в сфере ИИР. Апробация подхода на при-
мере анализа сочетаемости инструментов государственной инновационной 
политики, применяемой в сфере гражданских авиационных ИИР, позволила 
выявить проблему рассогласованности контуров планирования и исполне-
ния: применение инструментов целеполагания в логике NPM и даже NPG 
не всегда подкрепляется соответствующими инструментами реализации, 
которые продолжают развиваться преимущественно в логике бюрократии. 
Указанное несоответствие порождает управленческую дилемму: либо отка-
зываться от применения «прогрессивных» инструментов, приводя цели и ме-
ханизмы финансирования к единой директивно-бюрократической логике, 
либо последовательно формировать институциональные предпосылки для 
реализации функций исполнения через инструменты NPM и NPG, реализуя 
непротиворечивый смешанный набор мер. Во втором случае важность при-
обретают развитие конкуренции исполнителей и независимой экспертизы, 
укрепление компетенций государственного заказчика, создание устойчивых 
механизмов внутриотраслевой и межведомственной координации, а также 
развитие доверия между государством, промышленностью и научными ор-
ганизациями.
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