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Статья посвящена исследованию проблемы совершенствования государственной гражданской 

службы в России, являющейся приоритетным направлением в сфере реформирования государст-

венного управления. Постановка данного вопроса тесно связана с проблемой компетентного управ-

ления государственной службой как важнейшего условия достижения эффективности ее деятельно-

сти. В работе осуществлен анализ основных тенденций и направлений преобразования системы го-

сударственного управления в стране, а также ключевые противоречия и условия из преодоления. В 

том числе, на сегодняшний момент экспертами констатируются противоречие между острой по-

требностью в управляемости системой государственной службы и отсутствием системы управления 

ею. В результате, управление государственной службой осуществляется децентрализованно. Обос-

новано использование программно-целевого подхода как способа воздействия на процесс развития 

государственной гражданской службы, проанализированы методологические и организационно-

психологические аспекты реализации программно-целевого метода на региональном уровне. Изу-

чены настроения экспертного сообщества по результатам реализации программ реформирования и 

развития государственной службы РФ, проанализированы программы развития государственной 

гражданской службы субъектов РФ за период 2009-2013 гг. Представлен анализ правовых актов го-

сударственных органов, данных официальной статистики, материалов собственных исследований 

авторов, в сопоставлении с результатами аналогичных исследований ведущих практиков рассмат-

риваемой сферы, на основе которого сформулированы представления относительно поправок, ко-

торые необходимо внести в проект программы «Развитие государственной гражданской службы 

Российской Федерации» на период 2015-2018 гг. 
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Основные цели и задачи реформирования 

системы государственной службы Российской 

Федерации были сформулированы в 2001 г. в 

Концепции реформирования системы государст-

венной службы Российской Федерации [1]. В со-

ответствии с Концепцией созданы основы единой 

системы государственной службы, заложены пра-

вовые, организационные и экономические прин-

ципы ее функционирования. 

Опыт осуществления мероприятий федераль-

ной программы «Реформирование государствен-

ной службы Российской Федерации (2003-2005 

гг.)», продленной на период 2006-2007 гг., выявил 

сложность и комплексный характер проблем ре-

формирования государственной службы, необхо-

димость постановки целей и задач следующего 

этапа реформирования и развития государствен-

ной службы [2; 3].  

Федеральная программа «Реформирование и 

развитие системы государственной службы Рос-

сийской Федерации (2009-2013 гг.)» вновь указа-

ла на проблемы и недостатки, имеющиеся в сис-

теме отечественной государственной службы, и 

причины, их порождающие [4].  

Как отмечают эксперты, на новом этапе ре-

формирования удалось лишь дополнить правовое 

обеспечение государственной службы, реализо-

вать несколько пилотных проектов, разработать 
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ряд методик, обобщить практику и т. п. Но реаль-

но новая система правоотношений в сфере госу-

дарственной гражданской службы не была вы-

строена ни в те годы, ни позднее. Реализация ме-

роприятий программы признана неэффективной 

самими координаторами и государственными за-

казчиками программы. Этому препятствовало, в 

частности, то, что обязанности самих координа-

торов не были четко определены, существовала 

неясность в вопросах их ресурсной и прикладной 

целесообразности программных мероприятий [5]. 

В качестве основных проблем реформирова-

ния и развития государственной службы выделя-

ются: недостаточная теоретическая проработка 

реформы; отсутствие эффективного управления 

государственной службой; слабое информацион-

ное обеспечение, экспертная кулуарность, отсут-

ствие учета общественного мнения; децентрали-

зация задач реформы и развития государственной 

службы; отставание нормативно-правового обес-

печения и неполная реализация потенциала суще-

ствующих правовых актов; проблемы кадрового 

обеспечения; некритическое отношение к зару-

бежному опыту; жесткая зависимость от полити-

ческой ситуации и др. [6]. 

Основным препятствием на пути реформиро-

вания современной государственной службы в 

России является отсутствие эффективного управ-

ления государственной службой, децентрализация 

задач реформы и развития государственной служ-

бы. В этой связи, на сегодняшний момент экспер-

тами констатируется несоответствие между ост-

рой потребностью в управляемости системой го-

сударственной службы и отсутствием системы 

управления ею [5-10].  

В качестве цели и основного направления в фе-

деральной программе «Реформирование и развитие 

системы государственной службы Российской Фе-

дерации (2009-2013 гг.)» звучало создание целост-

ной системы государственной службы посредством 

завершения реформирования ее видов и создания 

системы управления государственной службой. 

На сегодняшний момент совершенно понятно, 

что поставленная цель не достигнута, обозначен-

ное направление не реализовано. И не смотря на 

то, что создание системы управления государст-

венной службой (включая концептуальный, право-

вой, организационный и технологический компо-

ненты) представляется краеугольным камнем всей 

системы реформирования и развития государст-

венной службы, этот принципиальный вопрос не 

ставится в проекте новой федеральной программы 

«Развитие государственной гражданской службы 

Российской Федерации (2015-2018 гг.)» (далее – 

проект Программы) [11]. Невозможно эффективно 

управлять системой, тем более такой сложной и 

важной в рамках функционирования всего госу-

дарства, как государственная служба, без полно-

ценного субъекта управления. Другими словами, 

для обеспечения эффективного реформирования и 

развития государственной службы, а, соответст-

венно, перехода ее на новый качественный уро-

вень, необходимо создать двухуровневую систему 

органов по управлению государственной службой.  

В рамках общественного обсуждения проекта 

Программы было высказано предложение создать 

государственное кадровое агентство, а затем че-

рез несколько лет «трансформировать его в феде-

ральный орган» [12]. Но если вспомнить много-

численные неудачные попытки формирования в 

нашей стране совещательных и других подобных 

органов без закрепления властных полномочий, 

вызывает сомнение тот факт, что предложенная 

структура сможет решить проблемы управления 

системой государственной службой. 

Организация государственной гражданской 

службы субъекта РФ, в частности, управление 

государственной гражданской службой, относит-

ся к ведению субъекта РФ и регулируется регио-

нальным законодательством.  

Надо отметить, что в субъектах РФ отсутст-

вует единое понимание значения и компетенции 

органа по управлению государственной граждан-

ской службой. В отдельных регионах его просто 

не существует. В ряде субъектов РФ приняты 

правовые акты, в которых данные вопросы де-

тально прописаны и система управления государ-

ственной гражданской службой субъекта законо-

дательно урегулирована (например, Московская, 

Ростовская, Пензенская, Свердловская области). 

Созданы государственные органы, осуществляю-

щие функции по выработке и реализации госу-

дарственной политики в сфере государственной 

гражданской службы, например, в Ростовской 

области (Ведомство по управлению государст-

венной гражданской службой Ростовской облас-

ти), Вологодской области (Департамент государ-

ственной службы и кадровой политики Вологод-

ской области).  

Наиболее распространенными подходами явля-

ется применение следующих моделей управления: 

1) орган управления включен в структуру ис-

полнительных органов власти субъекта РФ (на-

пример, Комитет по делам государственной служ-

бы Курской  области; Комитет государственной и 

муниципальной службы Владимирской области); 

2) орган управления является структурным 

подразделением аппарата высшего должностного 
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лица субъекта РФ (например, Управление гос-

службы и кадров Правительства Москвы; Управ-

ление государственной службы и кадров Прави-

тельства Ивановской области; Управлении  госу-

дарственной службы и кадровой работы админи-

страции Костромской области и т. п.). 

Поскольку в большинстве субъектов РФ от-

сутствует орган по управлению государственной 

службой, зачастую в результате разработки и реа-

лизации программ развития государственной 

службы происходит сращивание функции кон-

троля, разработчика и исполнителя программы 

(Астраханская, Калининградская, Калужская, 

Оренбургская области и др.). 

Таким образом, управление государственной 

службой в рассматриваемый период осуществля-

лось децентрализованно, на уровне кадровых 

служб отдельных федеральных и региональных 

органов власти, а на деле – их руководителями на 

основании имеющихся в их распоряжении адми-

нистративных и финансовых ресурсов. Другими 

словами, речь идет не о целостной кадровой по-

литике, а о «ручном управлении», ограничиваю-

щемся, как правило, кратковременными кампа-

ниями [6; 7].  

Это, в свою очередь, сказалось на том, что 

органы государственной власти, напрямую не 

участвующие в процессах реформирования (на-

пример, в пилотных проектах), сталкиваются с 

проблемой адаптации и реализации разработан-

ных на федеральном уровне технологий и мето-

дик, так как фактически нет структуры, которая 

могла бы заниматься консультационным и мето-

дическим сопровождением процесса реформиро-

вания и развития госслужбы. В результате мы по-

лучаем разные подходы в реализации реформ, 

внедрение их на формальных основаниях, что яв-

но не способствует формированию единства всей 

системы государственной службы. 

В федеральной программе «Реформирование 

и развитие системы государственной службы Рос-

сийской Федерации (2009-2013 гг.)» органам вла-

сти субъектов РФ было рекомендовано разрабо-

тать и утвердить программы развития государст-

венной службы субъектов РФ и муниципальной 

службы в пределах своих бюджетных средств.  

А объемы бюджетных средств субъектов РФ дос-

таточно сильно варьируются (от 200 тыс. руб. в 

Тамбовской области до 393256,23 тыс. руб. в Во-

логодской области).  

Ситуацию могли бы спасти успешные прак-

тики отдельных субъектов РФ. Несмотря на то, 

что на сайте Минтруда России присутствуют база 

данных лучших практик кадровых технологий, 

процесс их распространения идет очень медлен-

но, а некоторые практики вообще не внедряются в 

субъектах РФ. Например, пилотный проект по 

наставничеству на государственной гражданской 

службе получил свое распространение в регионах 

только через два года после его реализации на 

федеральном уровне. 

Из 85 субъектов РФ 78 имеют региональные 

программы развития государственной граждан-

ской службы. Если в остальных регионах такие 

программы  и реализуются, автору не удалось об-

наружить их ни на официальных сайтах, ни в со-

ответствующих правовых поисковых системах. 

При этом отмечается вариативный подход к на-

именованию региональных программ, а также 

срокам их реализации и содержанию в различных 

регионах.  

Большинство программ были приняты в 2009 

и 2010 гг. и планировались к реализации 2009-

2013, либо 2010-2013 гг. В Дагестане была принята 

программа на период 2009-2012 гг., в то время, как 

в Ивановской области – на период 2009-2014 гг., во 

Владимирской – на период 2010-2012 гг. Вместе с 

тем, в ряде регионов аналогичные программы при-

нимались в 2011 г. (Волгоградская область на пе-

риод 2011-2013 гг.; Орловская область на период 

2012-2014 гг.), 2012 г. (Вологодская область на пе-

риод 2013-2018 гг.), 2013 г. (Сахалинская область 

на период 2013-2015 гг.).  

Программы утверждались нормативными 

правовыми актами различного порядка: указами 

(республики Ингушетия, Дагестан и др.), поста-

новлениями (Тамбовская, Новгородская области и 

др.) высших должностных лиц регионов, поста-

новлениями высших исполнительных органов 

регионов (республика Бурятия), законами субъек-

тов (Московская область). 

Во всех проанализированных программах 

присутствует идеологическая часть в виде пас-

порта или вводного раздела, в той или иной сте-

пени обосновывающего актуальность документа, 

раскрывающая характер документа, его цели, за-

дачи, ресурсы. 

Вместе с тем, наличие системы обоснованных 

целевых показателей в цифровом, либо процент-

ном выражениях, отражающих поэтапную качест-

венную и количественную реализацию заявлен-

ных целей и задач, позволяет, на наш взгляд, уси-

лить системность работе по исполнению про-

граммы, систематизировать имеющиеся в этой 

части контрольные мероприятия, способствует 

своевременной актуализации прогнозных значе-

ний. В конечном счете, указанное придает про-

грамме характер рабочего документа. 
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Положительно следует отметить практику 

приведения целевых индикаторов реализации 

программ в разрезе периода реализации по годам 

(Брянская, Ростовская, Тамбовская, Новгород-

ская, область, Дагестан, др.).  

Несколько менее детализированы индикаторы 

относительно периода реализации по этапам (Баш-

кортостан, Томская, Новосибирская области). 

Отдельные регионы определяли конкретные 

индикаторы программ по разделам программы, ли-

бо совмещали данный подход с годами реализации 

программы (Тверская, Иркутская, Сахалинская, Ор-

ловская, Псковская, Кемеровская  области). 

В ряде регионов целевые показатели реализа-

ции программ носят более общий характер (Ар-

хангельская, Саратовская, Ивановская, Влади-

мирская области, Алтайский край, Татарстан). 

Отдельные субъекты РФ, не вынося индикаторы 

реализации программ в подраздел (приложение), 

ссылаются на подходы к оценке, определенные в 

Указе Президента РФ от 10.03.2009 № 261 (г. Мо-

сква, Ингушетия). В Бурятии, например, разра-

ботчики программы заложили лишь три принци-

пиальных индикатора ее реализации (наличие 

регламентов, содержащих оценку результативно-

сти, замещение должностей по итогам конкурсов 

и из кадрового резерва, организация переподго-

товки и повышения квалификации), остановив-

шись на процентном выражении значений. 

Наибольшую практику в регионах получило 

определение в качестве основных индикаторов 

реализации программ 6-10 показателей в число-

вом либо процентном выражении. Их анализ по-

зволяет выявить приоритеты развития государст-

венной гражданской службы в регионах, кон-

трольные точки ее реформирования. Среди пока-

зателей, встречающихся системно, индикаторы, 

характеризующие: 

 замещение должностей посредством кон-

курсных процедур; 

 замещение должностей посредством кад-

рового резерва; 

 образовательный уровень гражданских 

служащих и наличие вакансий; 

 переподготовку и повышение квалифика-

ции гражданских служащих; 

 реализацию госзаказа на обучение; 

 наличие соответствующих действующим 

нормативно-правовым актам регламентов, в том 

числе содержащих показатели результативности 

деятельности; 

 представительство в кадровом составе го-

сударственных гражданских и муниципальных 

служащих в возрасте до 30 лет, имеющих стаж 

работы более 3 лет; 

 наличие индивидуальных планов развития 

государственных гражданских служащих. 

Не теряя интерес к вышеперечисленным во-

просам, ряд регионов в части развития государст-

венной гражданской службы акцентирует внима-

ние на отдельных существующих здесь пробле-

мах правового, организационно-кадрового харак-

тера, особенностей позиционирования в публич-

ном пространстве. 

Указанные факты демонстрируют отсутствие 

единого подхода в реформировании и развитии 

государственной гражданской службы субъектов 

РФ, но даже такой поверхностный анализ не пред-

ставляется возможным провести в области разви-

тия госслужбы в территориальных органах феде-

ральных органов государственной власти. В итоге 

реформирование осуществляется без системной 

координации и во многом под влиянием ведомст-

венных интересов. Таким образом, наблюдаемая 

тенденция позволяет прогнозировать на ближай-

шую перспективу консервацию государственной 

гражданской службы РФ в характерном для нее 

состоянии перманентного «недореформирования».  

Несомненно, принятие федеральной про-

граммы «Развитие государственной гражданской 

службы Российской Федерации (2015-2018 гг.)» 

необходимо в ближайшее время, так как двухлет-

нее отсутствие целеполагающего документа в 

этой сфере не способствует формированию еди-

ного подхода к процессу реформирования госу-

дарственной гражданской службы, как на феде-

ральном уровне, так и на уровне субъектов РФ.  

Не смотря на то, что в рамках общественного 

обсуждения проекта Программы было высказано 

достаточно много предложений и замечаний, надо 

согласиться с мнением экспертов и практиков, что 

документ подготовлен на высоком уровне [12].  

В рамках современного этапа реформирования и 

развития государственной службы обозначены 

следующие направления: 

 дальнейшее внедрение современных прин-

ципов организации государственной гражданской 

службы РФ; 

 формирование детализированной системы 

квалификационных требований к претендентам на 

замещение должностей государственной граж-

данской службы РФ государственным граждан-

ским служащим РФ; 

 повышение качества отбора граждан, пре-

тендующих на замещение должностей государст-

венной гражданской службы РФ; 
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 внедрение комплексной оценки государ-

ственных гражданских служащих РФ; 

 обеспечение непрерывного профессио-

нального развития государственных гражданских 

служащих РФ; 

 развитие многофакторной системы мотива-

ции государственных гражданских служащих РФ; 

 дальнейшее внедрение антикоррупцион-

ных кадровых технологий на государственной 

гражданской службе РФ; 

 обеспечение открытости государственной 

гражданской службы РФ, расширение общест-

венного участия [11]. 

Каждое из обозначенных направлений имеет 

свою актуальность и значимость для дальнейшего 

развития государственной гражданской службы.  

В заключение хотелось бы остановиться на 

нескольких наиболее принципиальных и системо-

образующих, по мнению авторов, проблемах со-

временного этапа реформирования и развития 

государственной службы. 

В проекте Программы совершенно оправдан-

но первой из поставленных задач является ком-

плексное развитие института гражданской служ-

бы, обеспечивающее правовое регулирование ее 

прохождения на основе внедрения в кадровую 

работу государственных органов передовых тех-

нологий управления персоналом. По мнению ав-

торов, принципиальным вопросом является 

трансформация кадровой работы на государст-

венной гражданской службе в систему управле-

ния персоналом, поэтому в Плане мероприятий 

целесообразно было бы предусмотреть не только 

изменение структуры, состава, квалификации и 

статуса кадровых служб, но в целом законода-

тельной и содержательной перестройки подхода к 

кадровой работе на государственной гражданской 

службе.  

В проекте Программы ответственному ис-

полнителю Программы дано поручение разрабо-

тать типовую кадровую стратегию федерального 

государственного органа с учетом целевых инди-

каторов и показателей Программы, конкретных 

результатов, определяемых задачами Программы 

и мероприятиями Плана, а руководителям феде-

ральных органов исполнительной власти обеспе-

чить разработку и принятие кадровых стратегий 

федеральных органов исполнительной власти. 

Несомненно, подобный документ будет способст-

вовать повышению эффективности управления 

кадровым составом государственной гражданской 

службы. Но надо заметить, что на государствен-

ном уровне после предпринятых попыток еще в 

2001 г. до сих пор отсутствует концептуальный 

документ по государственной кадровой политике 

в системе государственной службы. Поэтому в 

рамках Программы целесообразно также сформу-

лировать рекомендации по разработке Концепции 

государственной кадровой политики в системе 

государственной службы. 

В рамках направления по дальнейшему со-

вершенствованию организационной структуры 

гражданской службы с учетом систематизации 

направлений деятельности государственных ор-

ганов, перераспределения и делегирования функ-

ций и полномочий необходимо предусмотреть 

создание федерального органа по управлению 

государственной службой и законодательное за-

крепление его функций, полномочий, организа-

ционного и технологического механизма управ-

ления государственной службой. 
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The article contains research of a problem of improvement of the public civil service in Russia which is the 
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of a control system of it for today. As a result, control of public service happens decentralized. Authors proved use 

of program and target approach as way of impact on development of the public civil service, analyzed methodo-

logical and organizational and psychological aspects of realization of a program and target method at the regional 
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